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Nei tempi più recenti l’utilizzo di modelli di amministrazione straordinaria, posti in essere per far 
fronte a situazioni dichiarate d’emergenza, è diventato a tal punto frequente da far parlare di 
ordinarizzazione degli stati d’eccezione - con riferimento alla supposta natura non più eccezionale 
di quelle situazioni che richiedono l'adozione di misure eccezionali  - e da sollevare fondate 
perplessità circa la legittimità dell’agire, anche e soprattutto sul piano costituzionale, delle autorità 
preposte. Come sempre accade, peraltro, l’affacciarsi, con la descritta frequenza, di siffatte 
situazioni costituisce il precipitato, sul piano dell’ordinamento positivo, di mutamenti che 
avvengono a livello sociale. Ed, in primo luogo, l’incremento del rischio e dell’incertezza, reali o 
percepiti, a seconda delle ormai numerose ricostruzioni teoriche sull’argomento, come tratto 
peculiare della società postindustriale, conseguenza dell’accresciuta complessità dei sistemi sociali 
e delle relazioni che tra gli stessi si stabiliscono, che contribuiscono ad accrescere il senso di 
insicurezza dei cittadini.  
Al fine di comprendere la natura del fenomeno in questione, prendendo le mosse dal concetto di 
stato d’eccezione e di emergenza, si è cercato di analizzare in primo luogo il potere di ordinanza, 
soffermandosi sugli effetti derogatori della legislazione vigente, ad esso connaturati, ma anche sui  
limiti che incontra, così come individuati dalla giurisprudenza ed elaborati dai commentatori. Lo 
sviluppo anomalo che ha contrassegnato il potere di ordinanza nella recente prassi istituzionale, 
attraverso l’estensione dei presupposti per il suo esercizio operata dal legislatore negli ultimi anni, 
ha riportato all’attualità i temi della compatibilità del potere d’ordinanza col vigente ordinamento 
costituzionale, sebbene il dibattito circa la legittimità delle prerogative extra ordinem abbia origine 
lontane. Tuttavia, in epoca antecedente, le riflessioni degli studiosi si erano appuntate soprattutto 
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sull’ammissibilità delle ordinanze sotto il profilo della natura del provvedimento e sugli effetti che 
esso dispiega nel tessuto ordinamentale sul quale va ad incidere. I contributi dottrinari più recenti 
tendono invece ad approfondire maggiormente le caratteristiche del potere, al fine di coglierne la 
specificità nel sistema complessivo e vagliarne la compatibilità col quadro costituzionale.  
Nel prosieguo della trattazione si è quindi operata una disamina, seppur sintetica, delle ordinanze 
contingibili ed urgenti, cercando di metterne in luce le caratteristiche precipue ed i caratteri comuni, 
pur nella varietà della casistica che la prassi istituzionale propone. Sulla scorta delle affermazioni 
giurisprudenziali circa la loro natura amministrativa ed alla luce però della loro capacità innovativa 
dell’ordinamento, sia pur provvisoria e finalizzata al superamento delle fasi emergenziali, è stato 
preso in considerazione il tema della loro compatibilità nell’attuale sistema costituzionale, 
attraverso l’osservazione dei loro rapporti con le  fonti normative. Nella specie ci si è soffermati 
sulle relazioni che intercorrono con le disposizioni di legge che attribuiscono il relativo potere e con 
l’unico strumento legislativo emergenziale previsto dal legislatore costituente, il decreto-legge. 
Successivamente, dopo essersi soffermati brevemente sull’organizzazione dell’amministrazione 
dell’emergenza, sono stati analizzati gli organi preposti alla gestione delle emergenze, i commissari 
straordinari, con particolare riferimento a quelli delegati alla realizzazione o al completamento delle 
opere pubbliche e nella specie di quelle strategiche, per le quali sono state evidenziate particolari 
criticità. L’osservazione delle gestioni extra ordinem nel settore delle infrastrutture, che si 
avvalgono delle procedure previste per le emergenze di protezione civile, con talune specifiche 
previsioni destinate a regolare siffatti commissariamenti, ha consentito di cogliere il nesso che lega 
tale estensione dell’amministrazione dell’emergenza a quella operata con riferimento ai c.d. “grandi 
eventi”.  Ciò che accomuna le due fattispecie è il ricorso ai poteri straordinari in assenza di una 
situazione ontologicamente qualificabile d’emergenza, andando ad iscriversi piuttosto nella 
categoria che è stata qualificata come l’emergenza da disfunzioni amministrative. La scelta del 
legislatore in favore della gestione emergenziale è stata cioè dettata dalla consapevolezza di 
un’inadeguatezza degli apparati amministrativi e dei procedimenti ordinari a far fronte ad 
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evenienze, che non presentano certo i caratteri dell’imprevedibilità, ma che, al contrario, 
presuppongono un’accurata programmazione e preparazione.  
Il frequente ricorso alle procedure derogatorie per far fronte anche a situazioni anche non 
emergenziali sono al centro di un dibattito nel quale gli studiosi tendono ad interrogarsi circa  
l’attuale perdurante utilità dei moduli ordinari di azione amministrativa, oggetto sempre più di 
deroga e svilimento. 
In questo contesto il presente lavoro ha inteso altresì analizzare i controlli giurisdizionali sulle 
gestioni commissariali, con particolare riferimento a quelli operati dai giudici contabili 
L’interesse che ha orientato la presente ricerca è originato anche dalla circostanza che siffatti 
moduli straordinari di azione amministrativa  si sono affermati in un contesto ordinamentale, che ha 
anche conosciuto una rivisitazione – giunta ormai a maturazione  -  della responsabilità 
amministrativa, non solo sul piano strettamente dogmatico, ma anche e soprattutto con riguardo ai 
limiti che incontra la penetrazione del sindacato del giudice contabile. Si è inteso quindi riflettere 
anche sull’interazione tra sindacato giurisdizionale, in particolar modo di quello della Corte dei 
Conti, ed espandersi della nozione di emergenza, per verificare quali siano i confini dell’azione di 
controllo della magistratura contabile rispetto a quello che appare come un fenomeno in 
preoccupante espansione. 
Sul presupposto che il sindacato della Corte dei Conti non possa che fondarsi sulla supposta 
contrarietà di atti e procedure ai parametri legali ed ai loro presupposti costituzionali, si è quindi 
cercato di evidenziare l’incidenza delle forme di azione derogatorie, per un verso sull’ordine delle 
competenze degli attori istituzionali coinvolti e per l’altro sul sistema complessivo dell’azione dei 
pubblici poteri. 
Sotto quest’ultimo profilo, infatti, il lungo cammino compiuto nella direzione di una più intensa 
partecipazione del cittadino inciso o comunque coinvolto nell’agire amministrativo, approdato alle 
note novelle legislative del 2005, innestate sul corpus della legge sul procedimento, sembra, non 
solo arrestarsi, ma subire addirittura vistosi arretramenti per effetto dell’affermarsi dei modelli di 
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attività dettati dalle situazioni eccezionali. E’ noto, infatti, come evidenziato da recenti riflessioni, 
che parallelamente, ed in apparente contraddizione con questa evoluzione dell’azione 
amministrativa in senso democratico, si sia registrata anche una dequotazione del momento 
partecipativo: ciò in virtù delle citate recenti riforme legislative, ma anche per effetto delle 
interpretazioni fornitene in sede di applicazione, sì da far pensare ad analogie, anche in ambito di 
amministrazione ordinarie, con quanto accade parallelamente nelle procedure extra ordinem.  
In siffatta prospettiva, indagare sull’emersione di responsabilità amministrative nelle procedure in 
deroga, non oggetto, invero, fino a tempi recenti, di approfondite riflessioni, può e vorrebbe avere il 
senso di verificare la loro compatibilità col sistema ordinamentale complessivo e la conformità ai 
parametri costituzionali.  
Se l’idea del superamento di un’amministrazione autoreferenziale ha improntato l’intera azione 
riformatrice degli anni novanta, oggi quell’esigenza, al cospetto dell’affermarsi di quello che è stato 
definito un vero e proprio “sistema parallelo”, diventa nuovamente e straordinariamente attuale, in 
considerazione del possibile stravolgimento di taluni principi, anche di livello costituzionale, già 






















 1.  Presupposti e caratteristiche dell'emergenza 
 
L’accrescersi della complessità dei sistemi sociali e del progresso tecnologico è alla base 
dell’intensificarsi delle situazioni di rischio e del senso di incertezza che pervade le società 
contemporanee. Il rapido mutamento che avviene nelle relazioni sociali, legato anche al 
fenomeno della globalizzazione, oltre che alla rapida diffusione delle informazioni, aumenta 
altresì la percezione dell’incertezza, quest’ultima spinta anche da taluni eventi catastrofici 
registratisi negli ultimi dieci anni, per mano dell’uomo o della natura.1 
Tali fattori descrivono il fenomeno che va sotto il nome di “società del rischio” o “società 
dell’incertezza”2, con il quale s’intende esprimere proprio l’intensificarsi delle situazioni di 
pericolo reale e potenziale, ma anche la percezione che di esse hanno individui e gruppi sociali e 
che ingenera un crescente senso di insicurezza.3 
                                                 
1
  Il riferimento è ad eventi naturali, quali l’uragano Katrina, ed agli attentati dell’11 settembre 2001, v. A. Fioritto, 
“L’ Amministrazione dell’emergenza, tra Autorità e garanzie”, Il Mulino 2008, p. 10 e 11. 
 In ambito sociologico, il fenomeno è stato analizzato da A. Giddens, (Le conseguenze della modernità, Il Mulino, 
1994, 17 e ss.), che ha notato come la rapidità dei cambiamenti, indotti dalla necessità di adattarsi continuamente 
alle nuove esigenze, sia all’origine del c.d. processo di “disembedding”,ovvero di svincolamento della realtà sociale 
e dell’individuo dal tempo e dallo spazio, secondo un processo che ristruttura i rapporti sociali su archi spazio-
temporali indefiniti e globali. Il che è a sua volta all’origine del disorientamento e dell’incertezza tipica della nostra 
era. 
2
  La letteratura sviluppatasi intorno al concetto di “società del rischio” è ora assai consistente e ricca di spunti 
interessanti e profili interdisciplinari. Si segnalano in particolare gli approfondimenti sulle conseguenze indesiderate 
della modernizzazione, che caratterizzano la società del rischio descritta da Ulrich Beck (La società del rischio, Roma 
Carocci, 2002) . Sulla scorta di quanto affermato dall’autore è possibile evidenziare la dilatazione dei presupposti 
legittimanti l’instaurazione degli stati d’eccezione, che tendono a coincidere, da qualche tempo, anche con la necessità 
di gestire i rischi derivanti dal progresso tecnologico (come avviene per le emergenze ambientali) oltre che con i disastri 
naturali.  
3
 N. Luhmann avvertiva che: “ col crescere della complessità dei sistemi sociali è senza dubbio inevitabile che si 
corrano dei rischi maggiori:dei rischi che non è più possibile evitare a livello del comportamento elementare faccia a 
faccia e neppure collegandoli a pericoli definiti in modo univoco a livello sociale, ma che rendono invece 
problematica ed in termini assolutamente vaghi la questione della sicurezza... “( Sistemi sociali. Fondamenti di una 
teoria generale, Il Mulino 1990, 166) 
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Il moltiplicarsi delle situazioni di rischio ha posto agli ordinamenti la necessità di adeguare le 
strutture amministrative deputate a far fronte agli accadimenti fonti di potenziali pericoli ed a 
prevenire gli stessi, dotandole di poteri straordinari, ma ha finito con l’incidere in maniera 
sostanziale anche sugli assetti istituzionali e sul sistema delle fonti, come in seguito si tenterà di 
illustrare. 
Le problematiche legate all'uso di strumenti regolativi eccezionali, con particolare riguardo alla 
loro compatibilità con il quadro ordinamentale e costituzionale, si sono poste soprattutto con 
riferimento agli stati di criticità di natura ambientale, non altrimenti gestibili. Peraltro le 
questioni che ne sono derivate, travalicando gli ambiti settoriali che le hanno originate, hanno 
sortito l’effetto di portare ad emersione problemi di carattere generale e di valore sistemico, che 
coinvolgono l’ordinamento nel suo complesso.  
Alla base della più recente legislazione in tema di emergenza e delle soluzioni organizzative 
adottate nell’ambito degli apparati amministrativi ci sono l’idea della prevenzione e  quella della 
precauzione, entrate ormai a pieno titolo nell'immaginario collettivo oltre che nel diritto 
positivo. Ad esse strettamente correlato è il principio della riduzione dei danni potenziali, che 
presuppone, a sua volta, i concetti di pericolo, paura e sicurezza, e rappresenta anche, in epoca 
attuale, una delle priorità che si pongono ai decisori pubblici. Ciò spiega anche la crescente 
considerazione che sta ottenendo il principio di precauzione, attualmente al centro di dibattiti e 
di riflessioni approfondite e che trova ormai applicazione generalizzata sia nell’ambito degli 
ordinamenti interni che a livello sovranazionale ed internazionale. Il principio si è rivelato 
criterio utile per la comparazione e la misurazione dei rischi, anche in virtù della duttilità che lo 
contraddistingue e che consente il suo automatico e continuo adeguamento alla realtà 
multiforme, permettendone altresì una lettura che abbia comunque, sullo sfondo, il principio di 
effettività. 4 
                                                 
4
  Il principio, oggetto di dibattito già negli anni 70, ha trovato una prima generale formulazione in occasione 
della Conferenza sull’Ambiente e lo Sviluppo delle Nazioni Unite svoltasi a Rio de Janeiro nel 1992: nella relativa 
Dichiarazione, contente principi non immediatamente precettivi per i soggetti partecipanti, figura quello per cui “ Al 
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La reazione degli ordinamenti alla diffusione delle paure individuali e sociali, indotta dal 
crescere dell’incertezza, è consistita nell’apprestare dei rimedi che investono il rapporto tra 
autorità e libertà, vale a dire tra esigenza di sicurezza e tutela dei diritti individuali attraverso la 
predisposizione di un sistema di soluzioni, che deve tenere conto del bilanciamento tra esigenze 
di sicurezza e di libertà, tra tutele dei diritti incomprimibili ed insorgenza di nuove richieste 
collettive di sicurezza. 
Tali tematiche sono anche all'origine delle teorie elaborate in materia di stato di eccezione5 che 
corrisponde ad un concetto e ad una dimensione di sospensione dell'ordine giuridico, sul quale , 
a partire dalle riflessioni più risalenti, fino a quelle dell'epoca attuale, le opinioni si sono rivelate 
assai divergenti. La peculiarità propria dello stato di eccezione è stata individuata nella 
circostanza per cui dà origine ad una lacuna nell'ambito del diritto pubblico, alla quale l'autorità 
                                                                                                                                                                  
fine di proteggere l'ambiente, un approccio cautelativo dovrebbe essere ampiamente utilizzato dagli Stati in funzione 
delle proprie capacità. In caso di rischio di danno grave o irreversibile, l'assenza di una piena certezza scientifica non 
deve costituire un motivo per differire l'adozione di misure adeguate ed effettive, anche in rapporto ai costi, dirette a 
prevenire il degrado ambientale”. Hanno poi fatto seguito alcune codificazioni a livello di ordinamenti interni e 
sovranazionali. Il principio, che, in via generale, trova applicazione quando ancora nessuna minaccia concreta è stata 
dimostrata, ma, ciò nonostante, si rendono disponibili i primi indizi scientifici dell’esistenza di un possibile rischio, è 
stato declinato in molteplici versioni, le più estreme delle quali sono quella c.d. “verde”, con riferimento ai suoi 
connotati ambientalistici, dai contorni più rigidi, e quella minimalista o debole. La prima postula l’astensione assoluta 
da quelle attività caratterizzate anche dal mero dubbio in ordine al verificarsi della situazione di pericolo, che gli 
studiosi usano indicare come paralizzante, mentre la versione più elastica prescrive l’astensione totale dall’azione 
pubblica sole ove sia appurata con il massimo grado di certezza, supportato da evidenze scientifiche, la dannosità 
dell’attività medesima. Nell’ambito del diritto positivo Il principio di precauzione ha trovato ingresso con la consueta 
elaborazione anticipatrice da parte delle corti. Per ciò che concerne l’ordinamento italiano è cristallizzato nell’art. 301 
del D. Lgs 152/2006 (c.d. Codice dell’Ambiente).  
5
  Sul  tema  l'autore di riferimento è, com'e' noto, Carl Schmitt, che ha fatto della teoria dello stato di eccezione uno 
dei capisaldi del suo pensiero. Nella specie, Schmitt affronta l'argomento “de professo” in due opere: “La dittatura”  
- 1921 e “Teologia politica”. Nella prima lo s. d'eccezione è presentato come un'espressione della dittatura, che l'A. 
distingue in due categorie, “dittatura commissaria”, che ha lo scopo precipuo di difendere o anche di restaurare la 
costituzione vigente, e la “dittatura sovrana”, che invece si pone come forza costituente di un nuovo assetto 
giuridico. Nell'altra opera Schmitt pone un nesso inscindibile tra stato d'eccezione e sovranità, attraverso la celebre 
affermazione per cui è il sovrano “colui che decide sullo stato d'eccezione”. Nella sua “paradossale” ricostruzione 
Schmitt tenta di riportare lo stato d'eccezione nel mondo giuridico per superare le difficoltà derivanti dal considerare 
lo stesso, in quanto appunto sospensione dell'ordinamento, appartenente ad una dimensione extragiuridica. Il 
sovrano, nel decidere sullo stato d'eccezione e nello stato d'eccezione, non incontra alcun limite, neanche di carattere 
giuridico, ma, poiché lo stesso sovrano appartiene al mondo giuridico, egli può sciogliersi da qualsiasi vincolo, 
decidendo di non appartenere alla dimensione del diritto e di sospendere l'ordinamento, perchè “...a lui tocca la 
competenza di decidere se la costituzione in toto possa essere sospesa” (C.Schmitt, “Teologia politica” – traduzione 
it., in “Le categorie del politico” a cura di G. Miglio e P. Schiera, Bologna, Il Mulino, 1972, 34) 
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statale è destinata a porre rimedio, ma che, tuttavia, non viene colmata dall'autorità giudiziaria 
attraverso la tipica attività interpretativa, ma dal potere esecutivo.6 
Si può pertanto affermare, in prima battuta, che gli stati d’eccezione, ovvero quelle situazioni 
fattuali che non possono essere fronteggiate con l’uso degli strumenti che l’ordinamento mette a 
disposizione dei soggetti ordinariamente competenti, considerate in questa sede sub specie di 
emergenze amministrative7 attivano le prerogative governative extra ordinem, anche derogatorie 
delle disposizioni legislative vigenti. 
Il diritto dell’emergenza va ad innestarsi agevolmente in un contesto sociale, in cui è sempre più 
avvertita la duplice esigenza di prevenire gli effetti negativi di quelle situazioni che possano 
mettere in pericolo beni e valori considerati primari dall’ordinamento o ridurne comunque la 
portata e, contemporaneamente, far fronte ai fatti eccezionali all’atto del loro verificarsi. Questa 
duplice istanza è all’origine del modello di amministrazione dell’emergenza attualmente 
presente nel nostro panorama istituzionale, come si avrà modo di illustrare nel prosieguo.  
Sotto il profilo storico, va rilevato come, in epoca postunitaria, la riflessione circa i poteri 
emergenziali non aveva avuto sistemazione teorica, rimanendo, quantunque presente, ai margini 
del dibattito dottrinale; è con lo scoppio della prima guerra mondiale e le necessità ad essa 
legate che acquista piena centralità il problema dell’uso di poteri extra-ordinem, quali strumenti, 
a disposizione degli stati del continente europeo, per far fronte a  situazioni ed esigenze mai 
manifestatesi in guisa così pressante.8 In epoca più risalente lo stato di necessità, chiamato in 
causa per l’uso di poteri eccezionali in occasione di eventi bellici o per problemi di ordine 
                                                 
6
  G. Agamben (“Stato di eccezione”, Bollati Boringhieri, Torino 2003, 42) nota che “ in analogia col principio 
secondo cui la legge può essere lacunosa, ma il diritto non ammette lacune, lo stato di necessità viene interpretato 
come una lacuna nel diritto pubblico, a cui il potere esecutivo ha l'obbligo di porre rimedio. Un principio che 
riguarda il potere giudiziario viene così esteso al potere esecutivo” 
7
  Il tema trattato nel presente lavoro non può tenere conto delle emergenze che insorgono nell’abito della criminalità 
o di quelle legate ad eventi di matrice terroristica. 
8
 8 Sull'argomento sono di fondamentale rilevanza le riflessioni di G. Agamben “Stato di eccezione”, Bollati 
Boringhieri, Torino 2003, che ha condotto un'analisi approfondita delle teorie che si sono succedute in tema di “stato 
d'eccezione”. Al contrario di Schmitt, Agamben, sul presupposto che l'elemento della norma e quello della decisione 
non sono tra loro mediabili, sostiene che lo stato d'eccezione discende da una decisione del sovrano,  è uno spazio 
vuoto del diritto, una zona di totale assenza di regolazione, che finisce tuttavia per essere coessenziale all'ordine 
giuridico, fondandosi quest'ultimo su una decisione sovrana. Da queste premesse l’autore fa discendere 
l’affermazione per cui il diritto tende ad includere dentro di sé la sua stessa assenza.  
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pubblico interno, era ricondotto, di volta in volta  dalla dottrina più autorevole, alla 
“manifestazione diretta delle forze sociali”, necessaria - alla conservazione dello status quo;  più 
di recente, invece, è stato riguardato alla stregua di presupposto per lo svolgimento di un’attività 
destinata a derogare al regime ordinario delle competenze9. Ma pur sempre come qualcosa di 
interno all’ordinamento giuridico, in quanto da questo previsto; laddove invece il proprium 
della “necessità”, fonte del diritto, risiede proprio nel rappresentare un punto di rottura per 
l’ordinamento, ad esso esterno o addirittura contrario, pur dotato della capacità di generare 
norme, imposta da una situazione del tutto imprevista ed imprevedibile e comunque finalizzata 
alla tutela dei valori essenziali dell’ordinamento medesimo. Diventa cioè presupposto di 
legittimazione di un’attività altrimenti contraria all’ordinamento.10 Tuttavia, anche quelle teorie 
che la ricomprendono tra le fonti del diritto ne sottolineano  l’anomalia nell’ambito di un 
sistema che, nel suo funzionamento fisiologico, è pur sempre retto da espressioni di volontà 
pubblica, che si concretano in atti giuridici. Autorevole dottrina ha sostenuto, a tal proposito, 
che, preso atto della impossibilità di eliminare la necessità politica e sociale dall’ambito del 
diritto pubblico e del fatto che emergenze fattuali di natura sociale e politica sono idonei a 
sovvertire l’ordinamento giuridico inteso come sistema di atti  di norme, ciò nonostante la 
necessità rimane pur sempre qualcosa di estraneo al diritto ed alla vita fisiologica 
dell’ordinamento11. La ricostruzione dottrinale che riconosce la natura di fonte del diritto alla 
necessità fa leva sull’argomento secondo il quale in presenza di talune circostanze si verifica 
l’assoluta impossibilità di applicare le norme che governano ordinariamente la vita dello Stato 
ed il conseguente bisogno, non già di applicarne altre, bensì “… di emanarne di nuove…con 
                                                 
9
  T. Martinez, Diritto Costituzionale, Giuffrè editore, 1986, 65 e ss. 
10
  Si deve a Santi Romano, Osservazioni preliminari per una teoria sui limiti della funzione legislativa nel diritto 
italiano in scritti minori, Giuffrè Milano, 1950) la definizione di necessità come fonte del diritto. La disputa circa la 
natura della necessità come fonte del diritto rievoca la contrapposizione tra la concezione c.d. istituzionalista e 
quella normativista del diritto. S.Romano afferma la possibilità che la necessità sia fonte di produzione del diritto sul 
presupposto dell’inscindibilità del rapporto tra ordinamento giuridico e organizzazione sociale: in altri termini la 
necessità conferisce il crisma della giuridicità ad ogni fatto politico e sociale, se dotato di forza sufficiente per 
affermarsi.  
11
  Così V. Angiolini, Necessità ed emergenza nel diritto pubblico, p. 107 
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sostituzione sia pur provvisoria e limitata, di un nuovo diritto obbiettivo al diritto obbiettivo già 
esistente”.12 Al di là delle dispute teoriche sull’argomento va evidenziato come la necessità 
presuppone comunque un fatto di per sé eccezionale, che finisce con l’imporsi autonomamente 
come fonte normativa: in questa ottica la configurazione della necessità come fonte  viene in 
considerazione ove, in presenza di situazioni non previste né prevedibili, si manifesti 
imperiosamente l’esigenza di salvaguardare i valori primari dell’ordinamento. 
La discussione circa la natura di fonte della necessità si rifà alla nota disputa tra concezione 
istituzionalistica e normativistica, che è destinata tuttavia a ricomporsi sulla base della 
considerazione che anche gli “istituzionalisti” consideravano la necessità come fonte  sebbene  
sui generis. Ove si ponga mente, inoltre, al fatto che, nell’elaborazione più matura della teoria 
normativistica13, il fondamento del diritto è rinvenuto in una costituzione effettivamente vigente 
ed in un ordinamento giuridico effettivo, si può rilevare come le distanze tra le due concezioni si 
siano ridotte sul punto, fino ad annullarsi, perchè entrambe finiscono col riconoscere 
all’effettività del diritto un ruolo decisivo nell’ambito dell’ordinamento. Secondo un’autorevole 
opinione14 l’effettività del diritto è da ricercarsi “ in quel complesso ordinario di situazioni e di 
rapporti, che si raccoglie in un centro d’autorità, e costituisce il diritto vivente, valevole come 
tale anche se contrastante con quello legale, allorchè l’osservazione documenti la sua avvenuta 
stabilizzazione”. Il nesso che lega necessità ed effettività può essere allora d’ausilio per spiegare  
il valore di fonte del diritto della prima, che si impone in un determinato frangente in un 
ordinamento, concorrendo a rendere quest’ultimo effettivo, vigente in quello stesso momento 
storico in cui la necessità stessa si afferma. Trasferendo siffatti concetti sul piano della 
concretezza istituzionale, si può rilevare come nel panorama degli stati costituzionali 
democratici  in tutti i casi la previsione costituzionale dell’instaurazione di stati di eccezione, 
                                                 
12
  R. Cavallo Perin, Il potere di ordinanza, Giuffrè, 1990, 461. 
 
13
  Nella versione iniziale, per così dire “ortodossa” la teoria normativistica considerava, com’e’ noto, la Grundnorm, 
riguardata come ipotesi logica e realtà metafisica,  il fondamento originario del diritto. I termini della disputa sono 
illustrati chiaramente da T. Martines, Diritto Costituzionale, p. 23 
14
  C. Mortati, Istituzioni, I, p. 34 
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che consentono deroghe alle norme costituzionali, si accompagna alla mancanza di qualsiasi 
potere governativo di adottare atti aventi forza di legge in casi di urgente necessità. 
Gli ordinamenti francese ed irlandese contengono la previsione costituzionale di poteri 
eccezionali in caso di emergenza  sostanzialmente priva di limiti di contenuto, salvi gli obblighi 
procedurali: nel sistema francese l’adozione spetta alla decisione insindacabile del Presidente 
della Repubblica, mentre in quello irlandese ad un’insindacabile legge approvata dal 
Parlamento. Gli altri ordinamenti registrano la tendenza generale ad una disciplina più puntuale 
dei presupposti, dei tipi di stati d’eccezione instaurabili, dei casi di eventuali deroghe o 
sospensioni di norme costituzionali consentite; si conferisce cioè al Parlamento il potere di 
deliberare, talvolta con maggioranze qualificate, l’instaurazione, la proroga e la revoca di questi 
stati di eccezione o comunque il potere di dare il suo assenso vincolante a tali provvedimenti di 
iniziativa governativa, vietando durante gli stati d’eccezione la revisione costituzionale. A 
questa tendenza generale fa parzialmente eccezione solo il sistema spagnolo, che prevede che, 
nei casi meno gravi, lo stato d’emergenza sia dichiarato dal Governo anche se  in ipotesi 
espressamente previste dalla legge. 
Il nostro ordinamento costituzionale prevede la necessità ed urgenza quali fonti di diritto, 
riconoscendo in esse i presupposti indefettibili per l’esercizio della funzione legislativa 
(provvisoria) del Governo ex art. 77 Cost. Secondo una corrente di pensiero, al di là 
dell’espressa previsione costituzionale, la necessità può divenire tuttavia fonte del diritto in tutte 
le fattispecie, ancorchè non previste nel testo costituzionale, in cui possa trovare riconoscimento 
in quella che viene definita la “costituzione materiale”15. Le conseguenze di siffatta 
affermazione porterebbero a concludere che anche gli ordinamenti caratterizzati da criteri 
informativi del sistema delle fonti rigidi e formalistici  riconoscano spazi a fattispecie normative 
extra ordinem idonei a modificarli sia pure in via provvisoria.    
                                                 
15
  In particolare si deve a C. Mortati (Istituzioni di diritto pubblico, I, Cedam, Padova, 1976  cit., 34)  l’idea per cui 
“diritto non è l’insieme delle statuizioni consacrate in un testo di legge, ma quel  complesso ordinato di situazioni e 
di rapporti che si raccoglie in un centro d’autorità e costituisce il diritto vivente, valevole come tale anche se 
contrastante con quello legale, allorchè l’osservazione documenti la sua avvenuta stabilizzazione”. 
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Volendo tentare di enucleare il concetto di emergenza , in via di prima approssimazione e salvo 
quanto si verrà in seguito affermando, può dirsi che questa coincide con tutte quelle circostanze 
provocate da  eventi naturali ovvero da comportamenti umani, ma comunque imprevisti o 
imprevedibili, con riferimento ai quali il quadro normativo vigente si rivela inadeguato a porre 
rimedio alle lesioni o ai pericoli di lesione grave ai principi fondamentali dell'ordinamento. 
Ciò determina che, in coincidenza con eventi quali le guerre, le guerre civili, le crisi 
economiche, le catastrofi naturali e i disastri ambientali, le varie forme di criminalità 
organizzata, tra le quali spicca quella terroristica, i pubblici poteri, una volta accertata l'esistenza 
di una situazione di emergenza, sono posti nelle condizioni di adottare nuove norme e 
provvedimenti tendenzialmente urgenti e temporanei, che innovano a livello legislativo 
l'ordinamento giuridico. L'adozione di provvedimenti extra ordinem, derogatori dell'assetto 
normativo vigente, si rende indispensabile anche laddove non sia dato all’autorità 
amministrativa di applicare quelle norme preventivamente predisposte per simili evenienze 
eccezionali,  qualora le stesse si rivelino a loro volta insufficienti. 
Il rischio della compromissione dei principi fondamentali di un ordinamento, in occasione del 
verificarsi di tali eventi, spinge i sistemi istituzionali a ricercare le soluzioni idonee a prevenire, 
limitare o ridurre le situazioni di pericolo o minaccia grave per i valori fondamentali. 
Nell'attuale momento storico questo compito fondamentale pone tuttavia agli stati democratici 
anche la necessità di scongiurare il paradosso per cui l'adozione degli strumenti necessari a 
superare le situazioni di criticità vanifichi quegli stessi principi fondamentali che si intendono 
salvaguardare. 
Tra le questioni più rilevanti, con riferimento al tema dei poteri d’emergenza, vi è la conformità 
dei concreti comportamenti dell’amministrazione alla fonte di rango primario che disciplina 
quelle prerogative: l’osservanza del principio di legalità, che rappresenta uno dei pilastri su cui 
si fonda l’intero ordinamento, rappresenta senz’altro il principale ostacolo alla compatibilità 
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costituzionale del potere d’ordinanza, strumento tipico dei poteri extra-ordinem.16  L’analisi dei 
rapporti tra “il previo disporre ed il concreto provvedere”17 nei contesti emergenziali mette in 
luce un indebolimento del vincolo dato dalla conformità degli atti amministrativi alla fonte 
primaria: in altri termini, nello svolgimento della sua funzione istituzionale di cura degli 
interessi pubblici rilevanti, individuati a monte in via generale dalla legge, l’amministrazione, 
manifestando in tal modo la sua posizione di supremazia nei confronti dei privati, agisce anche 
prescindendo dalla regola generale ed astratta, in quanto previamente autorizzata a ciò dalla 
fonte legislativa anche in via implicita. Il descritto modo di atteggiarsi dell’attività 
amministrativa in presenza di situazioni eccezionali altro non sarebbe che l’esplicazione della 
sua autonomia funzionale che la caratterizza nell’ambito dell’ordinamento. 
Il progressivo utilizzo di strumenti di regolazione alternativi alla fonte legislativa è un fenomeno 
da tempo sotto osservazione, in quanto coinvolge ambiti di particolare rilevanza della vita 
sociale ed istituzionale. Esso ha fondato la preoccupazione, manifestata in più sedi, di una 
scarsa funzionalità della regola generale ed astratta a fronte delle dinamiche complesse 
caratteristiche dell'attuale contesto sociale; per altro verso si è invece rinvenuta la causa della 
decrescente produzione legislativa nelle lentezze dell'iter di approvazione delle leggi, ma anche 
nel mutato contesto istituzionale, nell’ambito del quale il sistema di governo multilivello, 
introdotto dalla novella costituzionale del 2001, favorisce il ricorso alle relazioni dirette tra gli 
esecutivi.18  In tale ambito i poteri esercitati in via d'urgenza costituiscono una sorta di cartina di 
tornasole idonei a portare ad emersione problematiche e quesiti di ordine generale. 
                                                 
16
 G. Zagrebelsky, cui si deve la  formula della “mitezza del diritto”, afferma che questa si realizza solo attraverso 
un bilanciamento di valori e principi concorrenti o confliggenti nell’applicazione della norma alla fattispecie concreta, 
tenendo presente la logica che presiede al caso specifico da regolare - Ciò può avvenire sia nell’ambito dell’attività 
amministrativa procedimentalizzata, che sul versante della funzione giurisdizionale( Il diritto mite. Legge, diritti e 
giustizia, Einaudi Torino, 1992, 40)  
17
  L’espressione, riportata da G. Razzano in  “Le ordinanze di necessità e urgenza nell’attuale ordinamento 
costituzionale”, saggio destinato agli “Studi in onore di Michele Scudiero”, reperibile nel sito internet 
dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti, www.associazionedeicostituzionalisti.it., risale a V. Crisafulli, voce 
Atto XIX- Atto normativo, in Enc. dir.,, vol. IV, 1959, 255, che distingue tra il disporre, in linea preventiva e 
generale, cioè dare regola all'azione, e il provvedere, caso per caso e in concreto  
18
 Nella premessa dello studio presentato dall'on. Lino Duilio, che costituisce un contributo all'attività del Comitato pe 
r la legislazione ed è pubblicato in allegato al resoconto della seduta del 23 novembre 2010, dal titolo “Sulle 
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Nell’epoca attuale l’emergenza si manifesta principalmente in due ampi settori, quello della 
tutela dell’ordine pubblico e della difesa della sicurezza sociale dalle minacce della criminalità 
in particolar modo di quella di matrice terroristica, e quello che fa riferimento all’attività delle 
pubbliche amministrazioni posta in essere in deroga alle disposizioni vigenti. In quest’ultimo 
ambito, cui pertiene la presente trattazione, ha preso corpo il c.d. “diritto amministrativo 
dell’emergenza”19, che ha avuto modo di svilupparsi in maniera organica, ma privo pur sempre 
di una disciplina di carattere generale, all’indomani dell’emanazione della legge organica 
istitutiva del  Servizio di protezione Civile (l. n. 225/1992). 
Il rinnovato interesse degli studiosi e degli interpreti, ma anche delle stesse istituzioni, prima fra 
tutte quella parlamentare, come dianzi riferito, nei confronti della materia emergenziale è legato 
a quello che viene indicato come il fenomeno della cosiddetta “ordinarizzazione” o 
“normalizzazione” dell’emergenza, che invero, già in epoche ormai datate era ritenuto un vulnus 
al sistema costituzionale se non addirittura una vera e propria minaccia allo stato di diritto: il 
problema della compatibilità con l’ordinamento delle misure adottate in situazioni eccezionali è 
infatti già ben presente nel dibattito sviluppatosi nel periodo pre-fascista, nel quale è già 
possibile rinvenire lo stretto rapporto intercorrente tra le nozioni di emergenza e necessità e gli 
istituti della sospensione e della deroga dai regimi giuridici ordinari.20  
Conta rilevare come i presupposti fattuali del ricorso all’uso dei poteri straordinari siano 
rappresentati da quelle situazioni di difficoltà o di pericolo, a carattere tendenzialmente 
                                                                                                                                                                  
ordinanze di protezione civile. Il Parlamento di fronte alle procedure, alle strutture e ai poteri dell'amministrazione 
dell'emergenza”, si dà conto delle riflessioni riferite nel testo. Nello stesso documento, che testimonia comunque la 
consapevolezza dell'istituzione parlamentare del dilagare del fenomeno, nel sottolineare come all'erosione della 
funzione legislativa abbia corrisposto la “consacrazione” del decreto-legge quale mezzo più efficace di decisione ed 
attuazione del programma di governo, si sottolinea altresì l'incidenza del diritto comunitario “...sul complessivo 
tessuto normativo, cui è ormai riconducibile gran parte della disciplina ordinamentale: anche in questo caso il ruolo 
ed i margini di intervento parlamentare appaiono inevitabilmente angusti.”   
19
  La denominazione della categoria “diritto amministrativo dell’emergenza”, ad individuare un settore specifico ed 
omogeneo all’interno delle scienze amministrativistiche, si deve al fondamentale Convegno “Il diritto 
amministrativo dell’emergenza”, organizzato dall’Associazione Italiana dei Professori di Diritto Amministrativo, 6-
7 ottobre 2005, Università degli studi Roma Tre,nel corso del quale sono stati approfonditi i vari profili della 
materia. I saggi relativi ai vari interventi succedutisi nel corso del convegno sono reperibili nell’annuario 2005 
AIPDA 
20
  I problemi legati alle nozioni di necessità ed eccezione furono al centro di ampie discussioni già nell’età liberale. V. 
sul punto V. Angiolini, Necessità ed emergenza nel diritto pubblico, Padova, 1986, 3 e ss. 
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transitorio (anche se non sempre di breve durata), che compromettono l’attività fisiologica dei 
pubblici poteri ed i normali rapporti istituzionali. Ai fini del tema dell’indagine ciò che importa 
approfondire sono le conseguenze giuridiche connesse a tali accadimenti, dall’accertamento 
dello stato d’emergenza ai rimedi apprestati per evitare o eliminarne le conseguenze. 
Il testo costituzionale non contiene alcun riferimento ai presupposti ed alle caratteristiche della 
legislazione emergenziale, ciò che probabilmente ha indotto il legislatore ordinario a non 
dettare, per lungo tempo, una disciplina organica e generale dei poteri straordinari da esercitarsi 
in occasione di eventi eccezionali comunque ricollegabili a fattispecie extra ordinem. A partire 
dagli anni novanta, con l’istituzione del Servizio Nazionale di Protezione Civile, si è in qualche 
modo inteso ovviare a questa lacuna dell’ordinamento, come si tenterà di illustrare nel 
prosieguo della trattazione. 
Tuttavia gli spazi lasciati vuoti dal legislatore, che ha finito col disciplinare alcuni ambiti 
settoriali, anche in maniera dettagliata, sono stati riempiti dalla giurisprudenza “pretoria” della 
Corte Costituzionale, alla quale si deve l’individuazione dei principi generali che presiedono 
alla legislazione d’emergenza, nonché dei limiti propri della stessa.  
Le vicende tratte dalla prassi istituzionale degli ultimi anni, spesso supportata dalla fonte 
legislativa, come più appresso si tenterà di mostrare, testimoniano un superamento dell’idea 
tradizionale di emergenza come forza, come evento straordinario irresistibile anche per 
l’ordinamento e tale quindi da richiedere una deroga o una sospensione dello stesso. Quella 
evocata dalla nozione tradizionale rappresenta una situazione che innesca un potere 
straordinario come reazione dello stesso ordinamento per la sua autoconservazione. Il mutato 
contesto sociale e la sempre crescente complessità, indotta anche dal progresso tecnologico, che 
continua a produrre il sensibile incremento degli interessi rilevanti, ma anche l’affacciarsi di 
nuovi bisogni,  hanno determinato l’inadeguatezza dell’idea originale di emergenza.  
Tuttavia, anche a fronte di questa nuova configurazione della nozione di emergenza e fermo 
restando che il verificarsi della fattispecie eccezionale produce inevitabilmente la 
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determinazione o l’imposizione di un nuovo assetto di interessi rispetto a quello originario, il 
dato connaturato alle misure derogatorie adottate dalle autorità a ciò preposte è quello della 
strumentalità delle stesse al superamento della situazione eccezionale ed al rientro nel regime 
ordinario. La transitorietà dell’efficacia dei provvedimenti che derogano alle disposizioni 
vigenti, strettamente legata al periodo di durata del fatto emergenziale, diventa presupposto di 
legittimità degli stessi. Così pure la proporzionalità delle misure adottate rispetto alle necessità 
poste dall’evento. Il particolare contenuto del potere innescato dalla fattispecie emergenziale si 
riverbera altresì sull’organizzazione degli apparati amministrativi e sul regime delle 
competenze, che si articolano nei vari livelli di governo istituzionalmente preposti, ma che 
producono inevitabilmente l’accentramento dei circuiti decisionali, necessitato 
dall’eccezionalità della situazione e dall’esigenza di semplificazione che ne deriva. 
 
2. Il quadro ordinamentale 
 
Sul piano dell’ordinamento costituzionale italiano sono individuabili alcune fattispecie 
emergenziali che si tenta di analizzare brevemente qui di seguito. 
Secondo la ricostruzione dianzi proposta, sarebbe  da ricondurre allo “stato di necessità” - e non 
alla necessità in sé - la disposizione costituzionale sulla decretazione d’urgenza di cui all’art. 77 
della Cost., che autorizza l’Esecutivo all’adozione di provvedimenti normativi con valore e 
forza di legge, “in casi straordinari di necessità e urgenza” e così anche quelle contenute negli 
artt. 13 e 14, che abilitano l’autorità di pubblica sicurezza all’emissione di provvedimenti 
provvisori limitativi della liberta personale. 
Tuttavia, al di là dei tentativi operati in dottrina di isolare, sul piano dogmatico, le diverse 
nozioni, la contiguità concettuale di termini come emergenza, urgenza, necessità è testimoniata 
dal tenore letterale della disposizione della Carta Fondamentale che disciplina l’istituto del 
decreto legge, considerata  la fattispecie emergenziale generale prevista dall’ordinamento e 
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residuale rispetto alle specifiche ipotesi contemplate dagli artt. 78 e 126 Cost. Il testo 
costituzionale, come in precedenza accennato, non contiene una disciplina ad hoc, di carattere 
generale, degli stati emergenziali, motivo per cui è proprio a quest’ultima disposizione che ci si 
suole riferire nel tentativo di rinvenire una qualche copertura costituzionale ai regimi derogatori 
introdotti di volta in volta. 
La lettera della norma relativa alla decretazione d’urgenza tradisce al tempo stesso, come 
acutamente osservato21, l’intenzione dei Padri Costituenti di circoscrivere l’uso dell’istituto 
attraverso la previsione di presupposti di legittimazione, che, ad una lettura superficiale, 
possono perfino apparire tautologici, ma che, alla luce di un’interpretazione costituzionalmente 
orientata, permettono di legare il fatto emergenziale (“casi straordinari”), che autorizza  la 
potestà normativa del Governo, al giudizio valutativo di natura politica (circa il ricorrere della 
“necessità” e dell’ “urgenza”)  di pertinenza dello stesso Esecutivo;  ma evidenzia anche la  loro 
preoccupazione di indicare la particolare gravità della situazione eccezionale idonea a 
stravolgere l’ordine delle competenze.  
Il legislatore costituente ha del resto mostrato altrettanta cura nel circondare di limiti e garanzie 
l’uso dei poteri straordinari concessi al Governo nell’ipotesi ex art. 78 Cost., attraverso la 
previsione dell’intervento dei tre principali attori istituzionali, Parlamento, Presidente della 
Repubblica e Governo, demandando a ciascuno di essi una fase del procedimento, allorchè si 
verifichi la fattispecie emergenziale dell’aggressione bellica, desumibile dall’art. 11 Cost.    
Analogamente, nel caso dello scioglimento delle assemblee elettive regionali ex art. 126, la 
Carta fondamentale, nel tipizzare le fattispecie emergenziali che giustificano un così grave 
sacrificio dell’autonomia e della sovranità delle comunità territoriali, circoscrive e delimita il 
ricorso alle prerogative extra-ordinem dell’autorità di governo centrale, anche qui attraverso la 
previsione di un articolato procedimento propedeutico alla misura straordinaria, che vede 
l’intervento di più organi ed istituzioni. 
                                                 
21
 In questo senso  D. Chiavello, L’Amministrazione ordinaria dell’emergenza, in Federalismi.it, n. 12/2010 
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La misura estrema dello scioglimento dell’assemblea regionale viene adottata in presenza di atti 
o comportamenti di rilevante gravità, potenzialmente idonei a mettere a rischio l’unità nazionale 
e gli stessi fondamenti dello Stato o che, in quanto contrari ai principi costituzionali, risultino 
incompatibili con le basi dell’ordinamento. A seguito del prodursi di siffatti accadimenti, si 
innesca la sequenza procedimentale, che conduce all’adozione della misura sanzionatoria-
repressiva dello scioglimento–rimozione. All’interno di essa risulta assolutamente 
preponderante il ruolo del Governo, al quale spetta innanzitutto compiere la valutazione 
discrezionale circa l’opportunità dell’instaurazione del regime extra-ordinem e quindi, previo 
parere della competente commissione parlamentare, il potere-dovere di procedere allo 
scioglimento dell’organo consiliare. Il provvedimento formale che sancisce lo scioglimento del 
Consiglio è rappresentato dal decreto del Presidente della Repubblica, sottoposto all’ordinario 
regime di pubblicità sulla Gazzetta Ufficiale e che dischiude la fase gestionale della situazione 
emergenziale, per la quale è prevista la nomina di un collegio di “triumviri”. 
 
3. I provvedimenti emergenziali nel sistema delle fonti 
 
E’ forse utile rammentare, a tal proposito come, anche in un ordinamento come il nostro, 
contrassegnato da una Costituzione rigida, il ruolo centrale proprio della legge nel sistema delle 
fonti non ha impedito che la stessa fonte primaria, da atto parlamentare strictu sensu diventasse 
qualcosa di diverso, di sostanziale diretta emanazione dell’organo governativo.  
E’ noto, infatti, come l’evoluzione che ha contrassegnato il riparto di produzione normativa tra 
Parlamento e Governo, quale è data desumere dalla prassi istituzionale, abbia da tempo 
evidenziato uno scostamento dal sistema delineato dai costituenti, determinato dall’uso  
abnorme della decretazione d’urgenza. Questo si è manifestato in varie guise, di cui 
esemplificativamente può citarsi la frequente conversione dei decreti legge attraverso la 
posizione della questione di fiducia. Ma non sono rari neanche i casi di decreti legge correttivi 
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di analoghi provvedimenti approvati con discutibili procedure parlamentari, quali la posizione 
dei c.d. “maxiemendamenti” governativi e la censurabile consuetudine di affidare al 
provvedimento normativo di emanazione governativa la disciplina di ampi settori di materie in 
assenza dei requisiti previsti dall’art. 77 Cost.. La disfunzione nel sistema delle fonti, per quel 
che rileva ai fini del presente lavoro, si è verificata anche nei rapporti tra decretazione d’urgenza 
e provvedimenti di varia natura, di diretta emanazione dell’autorità amministrativa, quali le 
ordinanze del Presidente del Consiglio, emesse in attuazione di decreti-legge e recanti la 
regolamentazione di interi settori di materie: in tale ambito le anomalie non riguardano più 
soltanto l’incidenza dei provvedimenti ex art. 77 Cost. nell’ambito della complessiva 
produzione normativa, ma anche la loro collocazione nell’ambito di processi decisionali in cui 
intervengono contestualmente provvedimenti amministrativi anche’essi contrassegnati dal 
carattere dell’urgenza, quali, appunto, le ordinanze del Presidente del Consiglio. Questa 
tendenza, resasi particolarmente evidente negli ultimi anni, ha fatto ritenere che le violazioni 
della legalità costituzionale non siano più sporadiche, ma costituiscano il sintomo di una crisi di 
sistema.22 
L’attenzione è stata rivolta in particolare al ricorso, ritenuto sproporzionato, del Governo alla 
dichiarazione dello stato di emergenza, in base alla legge istitutiva del servizio Nazionale di 
Protezione Civile n. 225/1992, al fine di adottare le conseguenti ordinanze . La dottrina, già 
all’indomani dell’emanazione di detta normativa, si era interrogata circa l’utilizzo dello della 
dichiarazione del Consiglio dei Ministri in luogo del decreto-legge, individuando rilevanti 
profili di incostituzionalità nelle circostanze che si riassumono di seguito. Un primo elemento 
che destava forti dubbi di legittimità costituzionale era rappresentato dal fatto che il Governo si 
limitava  a siffatta dichiarazione, demandando poi ad altri soggetti l’effettivo potere decisionale 
sulle misure da adottarsi; ciò, peraltro, va detto, in un momento storico, quello delle prime 
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  C. Pinelli , “Un sistema parallelo. Decreti legge ed ordinanze d’urgenza nell’esperienza italiana”, Relazione svolta 
al Convegno del Gruppo S. Martino, Università di Milano Bicocca, 13 novembre 2009, su “Recenti novità nell’uso 
dei poteri normativi del Governo”, pubblicata su Dir. Pubbl., 2009 
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applicazioni della legge n. 225, nel quale i provvedimenti dell’organo collegiale governativo si 
presentavano carenti sotto il profilo del contenuto e quindi erano criticabili per la loro 
indeterminatezza. A tale disfunzione successivamente si è tentato di ovviare, anche sulla spinta 
delle censure affermate in sede di scrutinio di legittimità costituzionale e da parte della 
Commissione dell’Unione Europea. 
Gli altri vizi erano poi stati individuati nell’essere la dichiarazione adottata con atto 
amministrativo, come tale sottratto, in quanto privo della forza di legge, al controllo di 
costituzionalità, e nel non coinvolgere affatto l’istituzione parlamentare nel relativo processo 
decisionale, con tutto quel che ne discende in termini di democraticità delle decisioni ed, infine, 
nell’escludere dal procedimento qualsiasi intervento del Presidente della Repubblica23. 
Come in precedenza si è osservato in ordine al presupposto fattuale che aziona siffatte 
attribuzioni extra-ordinem, viene in rilievo, in primo luogo, la particolare natura della 
situazione, che legittima l’uso dei poteri derogatori: questa può atteggiarsi  di volta in volta 
come imprevedibile, tale cioè da necessitare di misure contingibili, ovvero in guisa tale da non 
poter  essere fronteggiata con l’esercizio delle funzioni istituzionalmente attribuite ai pubblici 
poteri o che, comunque,  comporta deroghe alla normativa vigente.   
Se, dunque, in epoca precedente la fonte classica dell'emergenza era rappresentata dalla c. d. 
decretazione d'urgenza, costituendo, il decreto legge, il provvedimento tipico governativo ad 
efficacia provvisoria, destinato a far fronte alle fattispecie eccezionali di necessità ed urgenza, 
ma pur sempre dotato della forza normativa di rango primario, all'attualità può affermarsi, con 
sufficiente tranquillità e senza tema di smentita, che lo strumento maggiormente utilizzato per 
ovviare alle situazioni emergenziali è rappresentato dall’ordinanza. 
 
                                                 
23
  G.U. Rescigno, Sviluppi e problemi nuovi in materia di ordinanze di necessità ed urgenza e altre questioni in 
materia di protezione civile alla luce della sentenza n. 127 del 1995 della Corte Costituzionale, in Giur. Cost. 1995, 
2189. 
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La natura amministrativa delle ordinanze di necessità ed urgenza, quali atti adottati sul 
presupposto rappresentato da uno stato di urgente necessità, con efficacia derogatoria delle 
disposizioni vigenti, ma entro ben circoscritti limiti individuati è stata affermata 
perentoriamente dalla Consulta e tuttavia è stata fatta oggetto di vivaci dibattiti dottrinari; ciò 
che, se vale a distinguerle dagli atti provvisori con forza di legge di emanazione governativa, 
non è tuttavia sufficiente a individuarne compiutamente le caratteristiche, affatto peculiari nel 
contesto dei provvedimenti adottati dall'autorità amministrativa.  
Nella specie le peculiarità attengono al profilo contenutistico, vale a dire l'assenza di una 
predeterminazione tipica del contenuto da parte della norma attributiva del potere. La Consulta, 
che ha avuto modo di confermare la natura amministrativa degli atti de quo già nei primi anni 
dell'ordinamento repubblicano24, si è significativamente pronunciata nella stessa sede  in ordine 
alla compatibilità dei provvedimenti in questione con il sistema delle fonti disegnato dal 
legislatore costituente. Pur sottolineando l'atipicità come carattere distintivo e derogatorio dei 
provvedimenti in esame25,  la Corte ha individuato nella loro previsione da parte della fonte  
legislativa la condizione di non  contrarietà al principio di legalità in senso formale e si è 
soffermata sulle condizioni di legittimità delle ordinanze medesime. Si tratta del requisito della 
provvisorietà, ovvero la loro efficacia nel tempo limitata al perdurare della situazione di 
necessità cui sono destinate ad ovviare, di quello della congruità ed adeguatezza della 
motivazione, di quello riferito al regime di pubblicità e  della necessaria conformità ai principi 
dell'ordinamento giuridico.  L'efficacia derogatoria delle disposizioni di legge, propria degli atti 
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  Corte Costituzionale n. 8 del 1956: Le norme costituzionali invocate erano gli att. 76, 77 e 21, trattandosi di 
questione legata alla diffusione dei giornali nelle pubbliche vie a mezzo di “strilloni” ed alla loro vendita a 
domicilio. La Corte, appena all'inizio della sua attività, è stata investita della questione di legittimità dell'art. 2 del 
t.u.p.s., norma paradigmatica, per l'ampia discrezionalità dell'autorità cui è conferito il potere e per 
l'indeterminatezza del contenuto.  Attribuisce al Prefetto, nei casi di urgenza o di grave necessità pubblica, la facoltà 
di adottare provvedimenti indispensabili per l'ordine e la sicurezza pubblica. In una successiva pronuncia (sentenza 
n. 26 del 1961) la Consulta ha chiarito che “…l’art. 2 del t.u.p.s. conferisce al prefetto poteri  che non possono in 
nessun modo considerarsi di carattere legislativo, quanto ala forma e quanto ai loro effetti” 
25
 Casetta nota come proprio con riferimento alle ordinanze di necessità ed urgenza sia dato cogliere la distinzione tra 
nominatività e tipicità del provvedimento amministrativo, la prima presente nelle ordinanze in quanto atti pur 
sempre previsti dall'ordinamento, ma il cui contenuto non è previamente determinato dal legislatore in maniera 
compiuta (Manuale di diritto amministrativo, Giuffrè, 2005, 495) 
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in questione, è stata ritenuta legittima dalla Consulta solo con riferimento alle ipotesi di riserva 
di legge relativa, a condizione che nella fonte primaria siano contenuti i criteri in base ai quali 
sia possibile circoscrivere la discrezionalità dell'organo che esercita il relativo potere, mentre 
tale effetto è stato radicalmente escluso ove operi la riserva assoluta della fonte normativa di 
rango primario.  
La compressione di valori di rango costituzionale ad opera dei provvedimenti extra ordinem è 
stata ritenuta compatibile con l'ordinamento solo in presenza del necessario bilanciamento, da 
attuarsi da parte dell'autorità, con valori di pari livello costituzionale. 
Posto, dunque, che lo scrutinio di legittimità delle ordinanze di necessità ed urgenza si fonda 
sull'esame della norma attributiva del potere, l'attenzione della Corte si è appuntata 
particolarmente sulle tecniche di redazione delle norme che prevedono le ordinanze, come nel 
caso in cui ne ha dichiarato la contrarietà alla Carta, per avere le stesse omesso di prevedere 
espressamente il rispetto dei principi dell'ordinamento giuridico.26  Il rispetto di tali principi 
impedisce, a giudizio della Consulta la violazione delle disposizioni costituzionali di cui agli 
artt. 70, 76, 77 ed 1, secondo comma della Cost.  Nonostante le affermazioni dei giudici 
costituzionali circa la posizione delle ordinanze rispetto al sistema delle fonti, che ne escludono 
con fermezza il valore di legge, secondo l’opinione di autorevole dottrina, la Corte avrebbe 
avvertito comunque sulla possibilità  che i provvedimenti de quo assumano, nella sostanza,  tale 
valore, potendo incidere sulle disposizioni legislative in vigore.  Verrebbe in sostanza in rilievo 
il dato sostanziale, costituito dall’efficacia derogatoria delle fonti primarie, che deporrebbe a 
favore della normatività (seppur provvisoria) delle ordinanze, non essendo sufficiente 
dichiararne la natura di provvedimenti amministrativi.27  
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 Sentenza n. 26 del 1961 in precedenza citata.  La Corte precisa altresì che le ordinanze non possono invadere il 
campo riservato all’attività degli organi deputati alla funzione legislativa e quella degli altri organi costituzionali 
 Nella pronuncia del 1956 aveva altresì precisato come la formulazione delle disposizioni dovesse consentire 
l'attuazione attraverso le ordinanze dei criteri di legittimità delle stesse, cui si è fatto riferimento nel testo. 
27
 F. Modugno, Appunti dalle lezioni, 81  e ss. Tale tesi peraltro è stata avversata da altra autorevole dottrina 
(G.U. Rescigno (voce Ordinanza e provvedimenti di necessità e urgenza, in Noviss. Dig. It, XII, Utet, Torino, 1965 
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 Analogamente a quanto verificatosi per le ordinanze cosiddette “storiche”,28 anche quelle di più 
stretta attualità, emanate nell'ambito del settore della protezione civile, sono state sottoposte più 
volte al vaglio di legittimità costituzionale.  
Quello della protezione civile è il settore nell’ambito del quale si è manifestata, in tempi recenti, 
la maggiore concentrazione dell’esercizio dei poteri extra ordinem, per far fronte al verificarsi 
delle fattispecie emergenziali. L’art. 2, comma 1, della legge n. 225 del 1992, istitutiva del 
“Servizio nazionale della protezione civile”, nell’indicare le tipologie di eventi che possono dar 
luogo alla dichiarazione dello stato di emergenza, prevista dall’art. 5, prevede che tra queste 
ipotesi rientrino gli “…altri eventi, che per intensità ed estensione, debbono essere fronteggiati 
con mezzi e poteri straordinari”: al riguardo la giurisprudenza ha avuto modo di chiarire come 
la relativa valutazione costituisca esercizio di una amplissima potestà discrezionale, “che trova 
un limite solo nell’effettiva esistenza di una situazione di fatto da cui da derivi un pericolo in 
atto o possa derivare pericolo all’integrità delle persone ovvero ai beni, agli insediamenti e 
all’ambiente..” 29. Viene altresì in rilievo la peculiarità di siffatta formulazione, attraverso la 
quale la norma definisce il potere derogatorio per descrivere l’evento e non viceversa.  
La disposizione dell’art. 5 della medesima legge attribuisce all’autorità statale, come ha avuto 
modo di chiarire la Consulta., la competenza ad adottare specifiche ordinanze di necessità ed 
urgenza per ovviare a situazioni di emergenza. Con precipuo riferimento alle ordinanze di 
protezione civile, il giudice delle leggi, nella stessa pronuncia, chiarisce che tali provvedimenti 
esprimono un principio fondamentale della materia della protezione civile, che assume valenza 
particolarmente pregnante ove sussistano ragioni di urgenza che giustifichino un intervento 
                                                                                                                                                                  
 che ha sottolineato le conseguenze eventualmente derivanti dall’affermare il carattere normativo, 
individuandole, in particolare: nell’efficacia sospensiva e non abrogativa delle disposizioni legislative anteriori, in 
quanto dotate del carattere della temporaneità, nell’idoneità delle ordinanze stesse a costituire termine di raffronto per 
l’interpretazione analogica, nella loro obbligatorietà a prescindere dalla conoscenza, nel dover essere comunque 
conosciute dal giudice in ossequio al principio iura novit curia,  e nella potenzialità a dar luogo al ricorso per 
Cassazione. 
28
 L'espressione è di G. Razzano, “Le ordinanze di necessità ed urgenza nell'attuale ordinamento costituzionale”, in  
Rivista dell’ Associazione Italiana dei Costituzionalisti, che fa riferimento sia alla datazione delle fonti che le 
prevedono che alla storicità della loro problematica. 
29
 Cons. di Stato, Sez. IV, 18 aprile 2000, n. 2361 
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unitario dello Stato. 30 Su queste ragioni viene fondata la competenza specifica dello Stato a 
disciplinare gli eventi di natura straordinaria descritti dalla norma dianzi menzionata. 
 Nelle ipotesi in cui ricorre la situazione eccezionale, che rende indispensabile l’esercizio dei 
poteri extra-ordinem la fonte legislativa attribuisce alle autorità poteri che si presentano sotto il 
profilo contenutistico non sempre ben definiti31. 
La normativa istitutiva del Servizio Nazionale di Protezione Civile contiene la disciplina 
positiva di rango primario degli stati d’emergenza e del principale strumento a disposizione 
dell’autorità per ovviare agli eventi eccezionali, vale a dire il potere di ordinanza. Invero tale 
normativa organica non si limita ad autorizzare l’uso di poteri extra-ordinem da parte 
dell’esecutivo al ricorrere dei presupposti fattuali previsti, ma disegna veri e propri 
procedimenti che consentano all’agire dei pubblici poteri di svolgersi anche in regimi non 
assoggettati alle norme ordinarie. Si è cercato, in altri termini, di costituire un sistema quanto 
più possibile organico e completo delle fattispecie emergenziali, mediante la determinazione di 
un assetto di interessi diverso rispetto a quello configurato con riferimento al regime ordinario 
dell’attività pubblica. alla stabilizzazione dei poteri di emergenza e degli strumenti adottati, 
nella specie, le ordinanze. 
Alla base di questa profonda evoluzione normativa, che presenta dirimenti conseguenze sul 
piano dell’ordinamento generale, risiederebbe un misunderstanding di fondo, in forza del quale 
la nozione di eccezionale necessità verrebbe confusa con quella di emergenza, laddove, mentre 
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 C. Cost. 16 luglio 2008, n. 277 
31
  Non sono mancate, peraltro, pronunce che si sono espresse nel senso della piena legittimità degli strumenti 
emergenziali. Si veda, esemplificativamente la recente pronuncia del Consiglio di Stato (C.d.S., 3502/2011), che, 
con riguardo ad ordinanze del Presidente del Consiglio dei Ministri adottate nell’ambito dell’emergenza rifiuti in 
Campania (d.l. 90/2008), che disponevano, nella fattispecie, interventi sostitutivi ad opera di commissari ad acta nei 
confronti di un comune campano, ha avuto modo di affermare che «le ordinanze del Presidente del Consiglio dei 
Ministri emanate ai  sensi dell’art. 5 della l. n. 225 del 1992 vanno riguardate quali atti recanti disposizioni 
normative per l’attuazione degli interventi di emergenza: disposizioni che, proprio in quanto expressis verbis 
assumibili “in deroga ad ogni disposizione vigente e nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico”, 
hanno carattere generale ed astratto e assumono valenza innovativa dell’ordinamento. La circostanza per cui una 
disposizione di legge contempli l’emanazione di atti amministrativi per affrontare eventi emergenziali mediante 
deroghe ad ogni disposizione vigente, ma nell’ineludibile osservanza dei principi generali dell’ordinamento 
giuridico, non contravviene ad alcuna clausola di costituzionalità dell’ordinamento medesimo, ma si configura come 
pienamente conforme alla fondamentale esigenza del “buon andamento” dell’azione amministrativa (art. 97 Cost.),  
esplicitata a sua volta negli altrettanto necessari requisiti della sua economicità, efficacia e imparzialità». 
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quest’ultima evoca situazioni affatto peculiari, che impongono trattamenti differenziati 
attraverso l’adozione di atti sottratti ai principi ed alle regole dell’ordinamento vigente, alla 
nozione della necessità eccezionale è sottesa invece l’idea dell’inevitabile e dell’irresistibile. 
Orbene tale confusione concettuale sortirebbe l’effetto di diffondere, oltre la misura consentita, i 
regimi emergenziali e conseguentemente gli effetti sospensivi delle norme ordinarie, che, da 
sole, sono in grado di garantire l’ordine e la certezza delle norme e degli atti in forza di esse 
emanati. 
La considerazione ed il trattamento dell’eccezionale necessità sotto la lente dell’emergenza ha 
indotto taluni commentatori a denunciare il rischio che il legislatore possa, per tale via, far 
rientrare nella fattispecie emergenziale situazioni ritenute meritevoli di tutela, secondo il suo 
apprezzamento discrezionale, ed accordando un regime differenziato anche oltre i limiti imposti 
dall’ordinamento. 
Nella sequenza procedimentale prevista dalla Legge n. 225 la decisione in ordine alla 
proclamazione dello stato di emergenza spetta al Consiglio dei Ministri che delibera, su 
proposta del presidente del Consiglio, ovvero, per sua delega, del Ministro per il coordinamento 
della protezione civile (nonostante la definizione come noto la materia della Protezione Civile è 
affidata ad un Dipartimento incardinato presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, 
circostanza che, al di là del dato puramente organizzativo, è significativa dell’accentramento dei 
relativi poteri presso la struttura apicale dell’esecutivo)  contestualmente la durata e l'estensione 
territoriale, connesse alla portata degli eventi che ne sostanziano i presupposti della 
determinazione.(sulla natura costitutiva e non meramente dichiarativa della deliberazione dello 
stato di emergenza32. Sebbene siano molti i soggetti titolari di un qualche potere in caso di 
“emergenza sul territorio” per calamità naturali  sebbene il fulcro della risposta dello Stato sia il 
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  Si vedano, in proposito, le ampie ed esaustive considerazioni di A. Cardone, La normalizzazione 
dell’emergenza,  Contributo allo studio del potere extra ordinem del Governo, Giappichelli, Torino, 2011 
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Servizio nazionale di protezione civile, l’uso degli strumenti straordinari presuppone comunque 
che l’emergenza venga prima formalizzata dal Consiglio dei ministri. 
Conseguentemente, al verificarsi delle calamità naturali, la normativa vigente prevede 
l’attivazione di mezzi di intervento straordinari previsti dall’art. 5 della legge n. 225/1992 
Spetta, quindi, al Consiglio dei ministri, su proposta del Presidente del Consiglio, ovvero, per 
sua delega, del Ministro per il coordinamento della protezione civile, deliberare lo stato di 
emergenza, determinandone durata ed estensione territoriale in stretto riferimento alla qualità ed 
alla natura degli eventi. Possono inoltre essere emanate anche ordinanze, che possono essere di 
due fattispecie: quelle emanate ai sensi dei commi 1 e 2 che presuppongono la dichiarazione 
dello stato di emergenza ed hanno possibilità derogatoria; quelle relative al comma 3 finalizzate 
a evitare situazioni di pericolo o maggiori danni a persone o cose e che, invece, non prevedono 
alcuna deroga alla normativa vigente. Tali ordinanze sono emanate principalmente per garantire 
il progressivo rientro in situazione ordinarie consentendo, senza derogare alla normativa 
vigente, la conclusione degli interventi affidati al commissario delegato e il progressivo 
affiancamento degli enti locali nella riacquisizione delle rispettive competenze.  
Nel caso in cui siano emanate ordinanze in deroga alle leggi vigenti, esse devono essere 
motivate, contenere l’indicazione delle principali norme derogate, pubblicate sulla G.U. e 
trasmesse ai sindaci interessati per l’ulteriore pubblicazione locale. I provvedimenti in questione 
sono, in sintesi, adottabili dal Presidente del Consiglio ovvero, su sua delega, dal Ministro per il 
coordinamento della protezione civile, i quali possono avvalersi di commissari delegati 
(straordinari), indicando il contenuto della delega, i tempi e le modalità di esercizio della 
medesima (commi 2 e 5). Si ricorda, infine, che con le ordinanze di urgenza possono anche 
essere mobilitate risorse finanziarie, a valere sul citato Fondo per la protezione civile, 
alimentato annualmente con la legge finanziaria. 
Il principale strumento della risposta istituzionale al verificarsi dell’evento emergenziale, 
l’ordinanza, in realtà, è il nomen juris di una fattispecie che comprende al suo interno due tipi, il 
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primo, quello descritto dai commi 1 e 2 dell’art. 5 L. 225/92, che presuppone la dichiarazione 
dello stato d’emergenza e presenta capacità derogatoria delle norme anche di rango legislativo. 
Il secondo tipo invece, contemplato dal terzo comma della medesima disposizione, è quello che 
fa riferimento a provvedimenti finalizzati esclusivamente ad evitare situazioni di pericolo o 
maggiori danni, i quali  non prevedono alcuna deroga, ma sono adottati in vista di un rientro 
progressivo nella fase gestionale ordinaria, consentendo la conclusione degli interventi affidati 
all’organo gestionale, impersonato nella gran parte dei casi dal commissario straordinario ed, 
ove previsto, il progressivo affiancamento degli enti locali nella riacquisizione delle loro 




3. IL POTERE D'ORDINANZA 
 
L’approccio al tema del potere di ordinanza è largamente condizionato dalla sua principale 
caratteristica ovvero l’efficacia derogatoria dell’ordinamento vigente. Questa ha modo di 
manifestarsi sotto molteplici profili, che si tenterà nel prosieguo di illustrare in maniera 
sintetica.33 
Si può affermare che le disposizioni legislative che attribuiscono il potere di ordinanza  
costituiscano, attraverso la definizione dei presupposti per il suo esercizio, ovvero la necessità e 
l’urgenza del provvedere, la condizione di legittimità dei provvedimenti espressione del potere 
medesimo. Al fine di evidenziarne la natura, anche in base a quanto si è già evidenziato, può 
risultare utile richiamare l’opinione di attenta dottrina, che ha individuato la diversità di questo 
tipo di potere, rispetto agli altri a contenuto predeterminato, nella sua funzionalizzazione al 
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  G.U. Rescigno , Voce deroga in EdD, 303 e ss, distingue tra una deroga in senso logico intesa come rapporto fra 
norme e deroga considerata come effetto giuridico: nel primo caso il confronto dà luogo al rapporto tra regola ed 
eccezione, che tuttavia è costante, permanente, mentre l’effetto giuridico si verifica nella seconda accezione in virtù 
del fattore tempo, per cui ad essere considerato è “…il fenomeno sopravvenienza di nuova norma derogante” 
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superamento delle urgenti necessità che imprevedibilmente si manifestano. Fatta salva siffatta 
peculiarità, tuttavia, il potere de quo presenterebbe intatte le caratteristiche proprie altri poteri, 
in particolare i requisiti della legge attributiva, che gli consentono la tutela degli interessi 
pubblici, per il perseguimento dei quali è conferito all’autorità.34 I presupposti del suo esercizio, 
la necessità e l’urgenza, costituiscono la condizione della sua efficacia derogatoria, in quanto 
consentono di superare i presupposti degli ordinari poteri a contenuto predeterminato, che 
divengono così esercitabili anche al di fuori dei presupposti per essi previsti dalle rispettive 
norme attributive. Ciò consente all’autorità investita del potere di ordinanza di agire, in presenza 
dei richiamati presupposti eccezionali, facendo uso di tutti i poteri che la legge attribuisce 
ordinariamente all’amministrazione, ma anche in assenza dei requisiti specificatamente previsti 
dalle rispettive disposizioni legislative. La prima conseguenza di quanto detto si verifica sul 
piano della distribuzione delle competenze, che ne risulta modificato, ma non censurabile per 
difetto di attribuzione o di incompetenza relativa, che altrimenti, renderebbero illegittimo 
l’esercizio del potere stesso. Gli effetti della deroga hanno modo di manifestarsi però anche 
quanto alla sequenza procedimentale in cui si articola il potere ed alla sua stessa forma, nel 
senso che i poteri emergenziali non sono compatibili con le ordinarie scansioni temporali ed i 
termini previsti.  
Nel caso del potere di ordinanza le attribuzioni extra-ordinem sono conferite ad un soggetto 
pubblico a fronte di accadimenti imprevedibili (c.d. contingibili), cui non può ovviarsi mediante 
l’esercizio dei poteri normalmente conferiti, che comportano deroghe alla normativa vigente. Ed 
è proprio il profilo derogatorio quello che connota, caratterizzandola, la straordinarietà del 
potere attribuito, da cui discende altresì il carattere innominato del potere medesimo e la sua 
capacità di fuoriuscire dall’ordine normale delle attribuzioni e delle competenze.  
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  R. Cavallo Perin, Il potere di ordinanza, Giuffrè, 1990, 521, afferma che, stante la sua diversità dettata dalla 
necessità e l’urgenza del provvedere, il potere di ordinanza conserva degli altri poteri a contenuto predeterminato 
“…tutti gli enunciati che la rispettiva legge ha stabilito per l’ordinario esercizio del potere e pur tuttavia idonei a 
consentire al potere in esame di accordare tutela agli interessi pubblici in pericolo  
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La nozione tradizionale del potere straordinario deriva dalle normative contenute nel Testo 
Unico di Pubblica Sicurezza e nel Testo Unico sugli Enti Locali. In via generale, nel nostro 
ordinamento, i poteri di ordinanza sono attribuiti al prefetto, il quale, sulla base dell’art. 2 del 
t.u.p.s.. del 1931, ha facoltà di adottare i provvedimenti indispensabili per la tutela dell’ordine e 
della sicurezza pubblica, nel caso di urgenza o per grave necessità pubblica; e sono conferiti 
altresì al Sindaco, il quale a norma dell’art. 50 e 54 del t.u.e.l. del 2000, sia nella qualità di capo 
dell’amministrazione comunale che in veste di ufficiale di governo, adotta, con atto motivato, e 
nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico, provvedimenti contingibili ed 
urgenti al fine di prevenire ed eliminare gravi pericoli che minacciano l’incolumità dei cittadini. 
L’idoneità dei provvedimenti previsti dall’art. 2 t.u.p.s., generalmente considerata la 
disposizione capostipite dei poteri eccezionali in capo all’autorità amministrativa, a derogare a 
disposizioni di legge non è espressamente affermata dalla norma; ciò nondimeno è desumibile 
dalla natura straordinaria delle prerogative che attribuisce ai prefetti e dal riferimento alle 
misure indispensabili, oltre che confermata poi dalla prassi applicativa, ma anche dalla 
giurisprudenza costituzionale e da quella di legittimità (v. C. Cost. e cassaz. in G. Marazzita, Il 
conflitto tra autorità e regole). 
Poteri di ordinanza sono riconosciuti ai medesimi soggetti istituzionali dal Testo unico delle 
leggi sanitarie ed al Ministro dell’Ambiente dalla legge che ha istituito il dicastero (L. n. 
349/1986 e dal D. Lgs. N. 152/2006). Il primo provvedimento normativo aveva  riconosciuto al 
Ministro il potere di intervenire nell’ipotesi di inerzia o di inadempimento degli enti territoriali 
riguardo alle disposizioni sulla tutela dell’ambiente, non senza aver previamente diffidato gli 
enti stessi assegnando loro congruo termine. Tali attribuzioni surrogatorie sono poi state 
ampliate conferendo all’organo ministeriale anche poteri in fase di prevenzione, allorchè si 
verifichino situazioni di di grave pericolo di danno ambientale, che lo legittimano all’adozione 
di ordinanze contingibili e urgenti a tutela dell’ambiente. E’ da sottolineare, al riguardo, 
l’attribuzione di poteri derogatori del diritto vigente di portata generale ed a contenuto non 
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predeterminato, riconosciuti in fase di prevenzione e non di gestione dell’emergenza. 
Successivamente il T. U. dell’Ambiente ha attribuito al presidente della Giunta Regionale, 
ovvero al presidente della provincia ed al sindaco il potere di emettere ordinanze contingibili ed 
urgenti al verificarsi di situazioni di urgente necessità della tutela della salute pubblica e 
dell’ambiente, in assenza di altre soluzioni percorribili, per la gestione dei rifiuti, anche in 
deroga alle vigenti disposizioni35.  La temporaneità del poteri previsti, l’idoneità degli atti a 
derogare alle disposizioni vigenti, nonché il carattere residuale delle attribuzioni non fanno 
dubitare della loro connotazione extra ordinem. Va tuttavia notato che l’attitudine derogatoria 
dei provvedimenti eccezionali è, riguardo a subiecta materia, limitata dalla previsione contenuta 
nelle disposizioni di principio, laddove è stabilito che le ordinanze non possano contravvenire ai 
principi generali dell’ordinamento ed a quelli in materia ambientale  
La forma dell’agire nelle fattispecie emergenziali è improntata ad una maggiore flessibilità e 
così si evidenzia una maggiore sinteticità della fase istruttoria, sebbene le più recenti modifiche 
legislative siano andate nella direzione di una maggiore strutturazione dei procedimenti nelle 
fasi d’emergenza. Le semplificazioni delle fasi procedimentali non fanno venire meno tuttavia 
l’obbligo di motivazione e di comunicazione del provvedimento adottato, mentre regole 
particolari sono previste per la comunicazione dell’inizio del procedimento in virtù dell’urgenza 
del procedere. Ciò che deve essere evidenziato, tuttavia, è il diverso bilanciamento degli 
interessi, la cui sintesi trova luogo nella scansione procedurale, a causa della diversa rilevanza e 
della diversa qualificazione agli stessi attribuita. Lo scrutinio di legittimità del potere esercitato 
viene condotto alla stregua della correlazione tra i presupposti indicati dai pubblici poteri nei 
provvedimenti extra ordinem ed il contenuto concreto dell’atto in rapporto al fine pubblico 
dichiarato nell’atto medesimo. 
Quanto si è venuto dicendo in merito all’effetto di deroga non trova sempre corrispondenza sul 
versante delle relazioni tra situazioni giuridiche dei privati ed esercizio degli atti d’autorità 
                                                 
35
  D. Lgs. N. 152/2006, art. 191 
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ovvero nel rapporto tra autorità e libertà, con riferimento al quale l’esercizio del potere 
d’ordinanza non sortisce soltanto un effetto derogatorio, ma può determinare una vera e propria 
rottura, che si manifesta attraverso una lacuna della disciplina. Non venendo in rilievo un 
rapporto tra regola generale ed eccezione, poiché difetta la disciplina generale di un potere 
ordinario derogabile da quello extra ordinem, si verifica la lacuna, che può essere colmata solo 
attraverso il ricorso ai principi generali e fondamentali dell’ordinamento giuridico, cui anche il 
potere d’ordinanza deve risultare conforme. Nell’ambito del rapporto tra autorità e libertà le 
condizioni di legittimità del potere d’ordinanza non sono dunque rinvenibili nelle norme 
attributive dei poteri tipici ma solo nei suddetti principi fondamentali. Desumibili, oltre che dal 
testo costituzionale,  dalla legislazione di livello statale o regionale, la caratteristica che è loro 
propria è quella di trascendere la singola materia o il singolo settore regolato per tracciare le 
linee di svolgimento dell’ordinamento nel suo complesso. Potendosi inoltre manifestare in 
forma esplicita o implicita, qualora sono ricavabili non da una specifica disposizione ma da più 
enunciati o dall’ordinamento complessivo, necessitano comunque dell’attività dell’interprete36. 
La precipua potenzialità dei principi generali di colmare qualsiasi lacuna venga a crearsi 
nell’ordinamento si è manifestata con l’entrata in vigore del regime costituzionale repubblicano, 
come sottolineato dalla migliore dottrina costituzionalistica, che ha anche rilevato la loro 
capacità di influire sull’interpretazione e di orientarla37. In considerazione della loro funzione 
integrativa, interpretativa e della loro capacità quindi di generare una vera e propria regola 
giuridica, i principi generali assumono la natura di fonti di norme, attraverso un procedimento 
                                                 
36
  Autorevole dottrina afferma che le norme contenenti principi generali esprimono comunque un quid pluris rispetto 
alle altre norme, che spetta all’interprete rilevare. Cfr. F. Modugno, voce Principi generali dell’ordinamento in 
Enciclopedia giuridica Treccani 
37
  A. Pizzorusso  (Sistema istituzionale del diritto pubblico italiano, Napoli, 1988) nota come la potenzialità 
applicativa dei principi generali vada ben oltre la previsione dell’art. 12 delle preleggi: Secondo il noto autore  
“…essi sono destinati oggi a realizzare un sistema di regole potenzialmente capaci di disciplinare… qualsiasi 
materia che debba essere assoggettata al diritto dello Stato italiano” 
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logico-deduttivo che potrà acquisire carattere relativo o stabile a seconda che l’attività venga 
posta in essere dal giudice o dal legislatore38. 
La funzione di limite, cui i principi generali dell’ordinamento assolvono nei confronti del potere 
d’ordinanza, assume connotati particolari e più stringenti ove tali principi siano di natura 
costituzionale, i quali vengono anche indicati come principi supremi e che sono individuati dalla 
giurisprudenza nei diritti inviolabili. Alla funzione integrativa e di orientamento 
dell’interpretazione essi assommano la natura di limiti invalicabili e di posizione delle ”.. 
istanze irrinunciabili e caratterizzanti in sommo grado l’ordinamento giuridico”39. 
L’individuazione delle limitazioni al potere in esame è stata fatta discendere anche 
dall’affermazione della natura amministrativa delle ordinanze: accanto ai requisiti di legittimità 
dei provvedimenti extra ordinem, elencati dalla giurisprudenza costituzionale40 si è affermata 
l’impossibilità delle ordinanze di derogare alle norme costituzionali sostanziali ed a quelle sulle 
produzione.41 
Tuttavia l’impossibilità per il potere di ordinanza di incidere su diritti costituzionalmente 
garantiti non è stata riconosciuta con fermezza ed in maniera inequivoca nella citata pronuncia, 
tanto che la Corte di Cassazione, in una sentenza di qualche anno successiva, anche sulla scorta 
di quanto affermato dalla Consulta42, aveva proposto un’interpretazione secondo la quale il 
potere di ordinanza era idoneo ad incidere anche su diritti costituzionalmente garantiti43.  
                                                 
38
  L’utilizzo dei principi generali da parte del giudice genera la norma in via interpretativa o integrativa per il caso 
concreto dedotto nel giudizio, laddove, se svolta nell’esercizio della funzione legislativa, l’attività normogenetica  
diventa stabile.  
39
  Così F. Modugno, Principi generali dell’ordinamento, in Enc. giur, 11 
40
  Limiti riconosciuti nell’ “efficacia limitata nel tempo in relazione ai dettami della necessità e dell’urgenza, 
adeguata motivazione, efficace pubblicazione nei casi in cui il provvedimento non abbia carattere individuale, 
conformità del provvedimento stesso ai principi dell’ordinamento giuridico” (Corte Costituzionale, sent. N. 8 del 1956) 
41
  R. Cavallo Perin, Voce ordinanza in Trattato di diritto Amministrativo, a cura di Sabino Cassese, 3982 . Secondo 
l’A. non potrebbero essere oggetto di violazione da parte delle ordinanze le norme costituzionali relative alla libertà 
di manifestazione di pensiero, al diritto alla salute, alla libertà economica di impresa, al diritto di proprietà. 
42
  Nella sentenza n. 8/56 la Corte, con discutibile formulazione, aveva affermato  che le ordinanze “possono toccare 
tutti i campi nei quali si esercitano i diritti dei cittadini garantiti dalla Costituzione, senza perdere tali diritti, il che 
sembra dovesse conseguirsi, oltre che con il rispetto di certe modalità formali,(limite di tempo, motivazione, 
pubblicazione) con la conformità delle medesime ai principi dell’ordinamento giuridico. 
43
  Corte di Cass. S.U., 16 giugno 1958, n. 2068, in Giur. Cost., 1959, 550, che aveva affermato, richiamando 
espressamente la pronuncia del 1956 della Corte Costituzioanle, la possibilità che le ordinanze potessero andare a 
toccare, in presenza di determinati presupposti, tutti i campi nei quali si esercitano i diritti dei cittadini 
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A fronte di questa interpretazione, che non esclude in definitiva la possibilità che il potere di 
ordinanza  la Consulta operi anche in violazione dei diritti costituzionali, la Corte Costituzionale 
interviene nuovamente affermando l’illegittimità dei poteri (nella specie prefettizi) ex art. 2 del 
t.u.p.s., in quanto abbiano la sostanza di poteri normativi ed implichino scelte riservate al 
legislatore, quali la compressione dei diritti soggettivi.  
L’inviolabilità dei diritti fondamentali da parte dell’autorità amministrativa che esercita il potere 
di ordinanza discende dal fatto che le attribuzioni amministrative extra ordinem non previste dal 
testo costituzionale trovano ingresso nell’ordinamento solo attraverso la fonte legislativa 
attributiva del potere. Pertanto il potere amministrativo in esame è soggetto, al pari di tutti gli 
altri, al principio generale di legalità desumibile dall’art. 97 Cost., sotto il particolare profilo di 
non poter alterare la composizione degli interessi operata dal legislatore per ciò che concerne il 
rapporto tra autorità e libertà. 
Quello di legalità è principio fondamentale dell’ordinamento, che, pur non trovando espressa 
menzione nel testo costituzionale, informa l’attività e l’organizzazione dei pubblici poteri44. La 
conformità alla fonte legislativa comporta che il “provvedere”, tipico dell’amministrazione trae 
la propria legittimazione dal disporre che esprime il proprium della funzione legislativa. La 
riserva di legge non coincide con la legalità, ma viene in rilievo ove la norma debba essere 
necessariamente di fonte legislativa e di atto ad essa equiparato. 
Al fine di superare  la difficoltà di inserire il potere d’ordinanza nell’ordinamento costituzionale, 
rendendolo ad esso conforme, si è operato il tentativo consistente nel valutare tale potere alla 
luce del pluralismo degli ordinamenti contemporanei, che comporta l’applicabilità diretta delle 
norme e dei principi della Carta Fondamentale. Si tratta, peraltro, del medesimo scenario in cui 
si colloca la problematica legata alle leggi-provvedimento, sebbene sotto lo specifico profilo 
                                                                                                                                                                  
costituzionalmente protetti, ivi compreso quello di manifestazione del pensiero a mezzo stampa, con la conseguenza 
di una degradazione del diritto soggettivo ad interesse legittimo e dello spostamento della sede giurisdizionale della 
tutela 
44
  La formulazione letterale dell’art. 97 si riferisce all’organizzazione della P.A., ma, per unanime opinione, esprime il 
principio della conformità alla legge anche dell’attività dell’autorità amministrativa. 
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della perdita del carattere di astrattezza della norma di fonte primaria. Questo fenomeno, a ben 
vedere, rappresenta l’esatto contrario delle distorsioni legate all’esercizio del potere 
d’ordinanza, postulando un prevedere in concreto a fronte di un provvedere in astratto, ma 
rappresentano due profili della crisi della sequenza logica di matrice liberale del prevedere e 
provvedere conformemente. Nel caso di atti e comportamenti che non possono essere 
previamente individuati dal legislatore, come accade nelle situazioni d’emergenza, ove risultano 
prevalenti le esigenze di funzionamento della macchina amministrativa e dell’efficacia della sua 
azione, l’arretramento della previa determinazione astratta della fonte primaria risulta con 
maggiore evidenza. Tuttavia proprio l’impossibilità di previsioni e discipline dettagliate dei 
comportamenti amministrativi negli eventi eccezionali è all’origine della segnalata tendenza a 
tipizzare e procedimentalizzare il potere contingibile e urgente. 
Il nesso inscindibile tra il termine ordinanza e l’urgenza del provvedere è un dato acquisito 
anche dal punto di vista storico, se si considera che, anche in epoca preunitaria, rientrava nelle 
prerogative regie la possibilità di emanare provvedimenti derogatori dell’ordinamento vigente in 
via d’urgenza45. In epoca successiva la natura originariamente provvedimentale riconnessa al 
termine trasmuta in legislativa, assimilabile, secondo le categorie del vigente sistema delle fonti, 
alla decretazione d’urgenza e si sostanzia nelle c.d. ordinanze legislative, che erano atti dotati 
della forza della legge, pur non essendo emanazione delle assemblee elettive46. 
L’attuale ordinamento costituzionale attribuisce la funzione legislativa alle assemblee 
parlamentari, nella specie alle Camere per ciò che concerne il livello statale47, ed ammette la 
produzione normativa di matrice governativa in casi limitati ed eccezionali e salvo 
autorizzazione preventiva (artt. 76 e 78 Cost.) o ratifica successiva (art. 77 Cost.), ipotesi che 
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  Come riferisce R. Cavallo Perin, Voce Ordinanza (Dir. Amm.), Enc. Dir., p. 3981 e ss. 
46
  L. Galateria, I provvedimenti amministrativi d’urgenza: le ordinanze, Giuffrè, ;Milano 1953, 31 precisa che il 
valore delle ordinanze legislative è quello di fonte sub-primarie, pur sempre vincolate dall’osservanza dei principi 
della formazione statale. 
47
  Dovendosi comunque, a livello di inquadramento generale, tenere nel giusto conto la funzione legislativa delle 
assemblee regionali, che evoca, quanto al sistema delle fonti, problematiche inerenti al rapporto con la norma 
statale, che esulano dal tema del presente lavoro. 
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non sono in ogni caso assimilabili alle suddette ordinanze legislative, le quali, in quanto 
emanazione di un organo governativo monocratico, conservano quindi solo un valore storico-
descrittivo. 
Nonostante siano diversi i soggetti titolari di un qualche potere di emergenza sul territorio e 
comunque la risposta istituzionale dello Stato sia affidata al Servizio Nazionale di Protezione 
Civile, l’adozione delle misure extra ordinem presuppone la formalizzazione dello stato 
d’emergenza da attuarsi con dichiarazione del Consiglio dei Ministri.  Spetta, pertanto 
all’organo collegiale, su proposta del Presidente del Consiglio, ovvero, per sua delega, del 
Ministro per il coordinamento della protezione civile, deliberare lo stato d’eccezione, 
determinandone durata ed estensione territoriale in stretto riferimento alla qualità ed alla natura 
degli eventi. La disciplina normativa, che si limita ad indicare le fasi procedurali della 
dichiarazione, non offre indicazioni in merito alla natura dell’atto con cui si formalizza lo stato 
d’emergenza, al di là del nomen “deliberazione” tipico di un organo collegiale, in particolare dal 
tenore letterale della disposizione non è possibile individuare gli effetti dell’atto medesimo, se 
siano essi meramente dichiarativi ovvero costitutivi.  
Le conseguenze riconnesse alla scelta per l’una o l’altra delle due opzioni non sono peraltro di poco 
conto, se si considera che un’efficacia meramente dichiarativa postulerebbe che gli effetti dello 
stato extra ordinem si riconnetterebbero direttamente all’evento-presupposto. In siffatta ipotesi la 
deliberazione consiliare avrebbe “ funzione meramente ricognitiva e certificativa. Tuttavia, alla. 
luce della previsione secondo la quale al Consiglio dei Ministri spetta altresì determinare la durata e 
l’estensione territoriale dell’emergenza, appare preferibile l’opinione per cui la delibera consiliare 
qualifichi l’evento in funzione dell’adozione degli strumenti extra ordinem. A favore della tesi 
suddetta milita peraltro la previsione dell’eventuale revoca in dipendenza dell’evoluzione 
dell’emergenza, sicchè la qualificazione dell’evento emergenziale, operata con la deliberazione, 
diventa il presupposto indefettibile del giudizio circa la necessità di attivare le procedure 
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derogatorie48. Come affermato dalla giurisprudenza amministrativa49 la dichiarazione dello stato di 
emergenza “implica l’esercizio di un’amplissima potestà discrezionale, che trova un limite nei 
requisiti di legge, nella ragionevolezza, oltre che nell’impossibilità di poter altrimenti  fronteggiare 
la situazione”. La natura di atto politico della deliberazione consiliare, ”… frutto di autonome 
valutazioni in ordine alla teoria e alla prassi delle forme instaurative della convivenza sociale e 
politica degli individui…”50 e  con la quale si verifica una piena assunzione di responsabilità da 
parte del Governo, non ha impedito al giudice amministrativo di ammetterne la sindacabilità . 
      
4. Recenti evoluzioni del potere di ordinanza 
 
Sono intervenute di recente alcune innovazioni legislative, sul versante delle relazioni tra lo Stato e 
le autonomie regionali  la cui portata appare significativa. Il decreto-legge n. 225 del 2010  (art. 2, 
commi dal 2-quater al 2-octies) ha apportato alcune modifiche all’art. 5 della legge n. 225 del 1992 
relativo allo stato di emergenza ed al potere di ordinanza, attribuendo, tra l'altro, alla regione colpita 
da calamità naturali l'onere di deliberare l’aumento delle imposizioni tributarie o delle addizionali di 
propria competenza, compresa l'accisa sulla benzina "fino ad un massimo di cinque centesimi per 
litro". Il Governo, nell'intento di chiarire il contenuto delle nuove norme, ha conseguentemente 
emanato alcune disposizioni atte a precisare le modifiche introdotte. In particolare, con la Direttiva 
del Presidente del Consiglio dei Ministri del 14 marzo 2011, sono stati forniti  gli indirizzi per 
delineare ulteriormente il nuovo quadro normativo che vanno nella direzione di un maggior 
coinvolgimento, ma anche di una maggiore responsabilizzazione degli enti regionali nelle procedure 
relative agli stati d'emergenza. Tale intendimento risulta nella specie dalla previsione contenuta nel 
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  La problematica è affrontata in maniera esaustiva da A. Cardone La “normalizzazione” dell’emergenza, 
Giappichelli, Torino, 2011, 165 
49
  Cons Stato, Sez. IV, 4 aprile 2000, n. 2361 
50
  Così A. Cardone, La normalizzazione cit., 167, che sulla base di questo assunto, nota come non abbia più  senso la 
contrapposizione tra atto politico e provvedimento amministrativo ai fini della problematica relativa alla 
sottoponibilità a controllo giurisdizionale, in quanto “…il diffondersi della superiore prescrittività della Costituzione 
e la rottura della separazione tra ordine legale e costituzionale eliminano ogni…contraddittorietà tra l’asservimento 
di un atto all’implementazione del tessuto costituzionale e la sua sindacabilità da parte del giudice comune.” 
 41 
predetto provvedimento, secondo la quale, per la deliberazione dello stato di emergenza, è 
necessario che le regioni forniscano al Dipartimento della protezione civile tutti gli elementi 
conoscitivi per un'approfondita verifica dei presupposti che giustificano la dichiarazione dello stato 
d'emergenza, attraverso la presentazione di un'apposita relazione che illustri il ricorrere dei requisiti 
di particolare intensità ed estensione e le misure adottate per farvi fronte, con particolare riferimento 
alle risorse umane, strumentali e finanziarie a valere sul proprio bilancio o ulteriormente necessarie 
per fronteggiare l'evento. E' stato inoltre stabilito che, quanto alle  risorse necessarie per 
fronteggiare l'emergenza, spetta alla singola Regione (ovvero alle diverse Regioni interessate) 
l'onere di reperire all'interno del proprio bilancio le risorse finanziarie per fronteggiare l'emergenza 
e, qualora il bilancio sia insufficiente, deliberare aumenti dei tributi e delle addizionali attribuite alla 
Regione stessa. Qualora tali aumenti risultino insufficienti la Regione può elevare la misura 
dell’imposta regionale sulla benzina per autotrazione fino ad un massimo di cinque centesimi per 
litro. La direttiva precisa che tali misure non costituiscono per la Regione interessata una mera 
facoltà bensì un "vero e proprio onere", in quanto il comma 5-quinquies del citato decreto legge 225 
prevede che (solo) "qualora le misure adottate ai sensi del comma 5-quater non siano sufficienti (...) 
può essere disposto l'utilizzo delle risorse del Fondo nazionale di protezione civile". In altri termini, 
le amministrazioni regionali potranno accedere al Fondo nazionale solo dopo aver attestato di aver 
esperito le iniziative di propria competenza e per la differenza di fabbisogno fra quanto reperito 
attraverso le proprie iniziative e quanto necessario per le spese conseguenti all'evento emergenziale. 
La direttiva reca, infine, anche alcune indicazioni sull'adozione delle ordinanze di protezione civile 
e sui compiti dei commissari delegati. 
 
5. Le ordinanze di necessità e di urgenza 
 
Con il termine ordinanza nell’ordinamento vigente, se si escludono gli atti della funzione 
giurisdizionale che esulano dalla presente trattazione, si designa una particolare e vasta categoria di 
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atti amministrativi connotati da alcuni caratteri comuni e tuttavia dotati di  peculiarità che valgono a 
differenziarli tra loro in maniera significativa. Pertanto, su un piano meramente descrittivo, può 
risultare utile tentare una classificazione di tali provvedimenti, nella consapevolezza che, 
anticipando quanto si dirà in seguito, nel contesto di questo lavoro assumono particolare rilevanza 
le ordinanze contingibili ed urgenti di derivazione statale o comunque autorizzate con 
provvedimenti del Governo. In generale, con significato tecnico,  vengono anche indicati i 
provvedimenti del sindaco, adottati nell'esercizio di specifiche funzioni amministrative rientranti 
nelle sue competenze,   costituenti dunque atti ordinari, soggetti a procedure normali e dunque del 
tutto diversi da quelli extra ordinem pure rientranti nelle prerogative dell’organo di vertice 
dell’amministrazione comunale51. 
Accanto a questo tipo di provvedimenti, che possono presentare carattere generale o regolamentare, 
anche al di là della denominazione loro attribuita, accomunati comunque dalla circostanza di essere 
emanati da un organo monocratico appartenente alla pubblica amministrazione, si collocano le 
ordinanze  c.d. necessitate e quelle di necessità ed urgenza. Quest'ultima categoria di atti presenta 
invece delle precise connotazioni, che consentono di sussumere gli atti in questione nell'ambito di 
una categoria omogenea: viene in rilievo in primo luogo una caratterizzazione in senso negativo e 
cioè la totale assenza di disciplina quanto agli aspetti contenutistici nel mentre ne vengono previsti i 
presupposti (la necessità e l'urgenza del provvedere), l'ambito materiale di intervento (che di volta 
in volta attiene alle materie dell’edilizia, sanità, pubblica sicurezza in genere, igiene) e le finalità 
che tali atti devono perseguire (ordine pubblico, la sicurezza pubblica, la pubblica incolumità). Le 
norme che le regolano autorizzano le autorità a disporre, far eseguire, ordinare e vietare tutto ciò 
che appare indispensabile per il perseguimento di quel fine.Le suddette caratteristiche comportano 
che il contenuto dell'atto viene determinato di volta in volta al momento della sua emanazione e 
descrivono la particolare conformazione del relativo potere d'emanazione, che risulta essere libero 
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 G. U. Rescigno, in  Voce “Ordinanza e provvedimenti d'urgenza” (dir. cost. e amm.), 90 e ss. sottolinea l'ambiguità 
terminologica connessa al nomen juris dato al provvedimento. 
 43 
di selezionare qualsiasi oggetto per il raggiungimento di un determinato fine52. Da un punto di vista 
sistematico è quindi utile ricercare la peculiarità dei provvedimenti nella natura delle norme che li 
regolano, le quali non sono di per sè derogatorie di altre norme, ma consentono alle autorità 
amministrative di derogare ad altre disposizioni normative. Ulteriore caratteristica, oltre a quella di 
emanare comunque da soggetti inquadrati negli apparati amministrativi, è la loro concretezza, 
ovvero la loro attitudine a disporre in relazione ad una determinata situazione di fatto. 
Ai fini del presente lavoro l'attenzione verrà focalizzata sulle ordinanze di necessità ed urgenza, che 
pertengono al contesto emergenziale e costituiscono i provvedimenti tipici adottati dall’autorità 
amministrativa, ovvero da soggetti da questa designati, ove si manifesti la necessità e 
l’indifferibilità del disporre in ordine ad una determinata situazione.  
A seguito della dichiarazione dello stato d’emergenza, adottata con deliberazione del Consiglio dei 
Ministri, ai sensi della l. n. 225/1992, possono essere emanate ordinanze riconducibili 
sostanzialmente a due fattispecie: quelle di cui ai commi 1 e 2 dell’art. 5 della l. n. 225, che 
presuppongono la dichiarazione dello stato di emergenza ed hanno capacità derogatoria delle 
disposizioni legislative vigenti; quelle relative al comma 3 della stessa norma, finalizzate a evitare 
situazioni di pericolo o maggiori danni a persone o cose e che, invece, non prevedono alcuna deroga 
alla normativa vigente. Tali ordinanze sono emanate principalmente per garantire il progressivo 
rientro in situazione ordinarie consentendo la conclusione degli interventi affidati al commissario 
delegato e il progressivo affiancamento degli enti locali nella riacquisizione delle rispettive 
competenze.  
Nel caso in cui siano emanate ordinanze in deroga alle leggi vigenti, esse devono essere motivate, 
contenere l’indicazione delle principali norme derogate, pubblicate sulla Gazzetta Ufficiale e 
trasmesse ai sindaci interessati per l’ulteriore pubblicazione locale. I provvedimenti in questione 
sono, in sintesi, adottabili dal Presidente del Consiglio ovvero, su sua delega, dal Ministro per il 
coordinamento della protezione civile, i quali possono avvalersi di commissari delegati 
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 Tale particolare caratteristica vale a distinguerli dagli atti politici, anch'essi liberi nel contenuto, ma vincolati quanto 
all'oggetto che vien loro assegnato. 
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(straordinari), indicando il contenuto della delega, i tempi e le modalità di esercizio della medesima 
(art. 5, commi 2 e 5). 
In base a quanto riferito in merito alle caratteristiche generali, le ordinanze c.d. contingibili ed 
urgenti si presentano come atti amministrativi, emanati sul presupposto  della necessità e 
dell'urgenza del provvedere, per fronteggiare un pericolo di danno grave ed imminente per la 
generalità dei consociati.   
Sotto il profilo dell’inquadramento dogmatico generale, le perplessità in tema di compatiblità 
costituzionale delle ordinanze contingibili ed urgenti sono legate all’assunto, per il quale la norma 
costituzionale sulla decretazione d’urgenza costituirebbe una sorta di riserva di fonte, nell’ambito 
dell’esercizio provvisorio della  funzione legislativa, anche fuori dal contesto emergenziale, il che 
indurrebbe a considerare la disposizione dell’art. 77 Cost. come riserva di decreto-legge nelle 
ipotesi di sospensione temporanea della funzione legislativa operata dagli atti contingibili ed 
urgenti. 
E ancora dubbi di legittimità costituzionale sono stati avanzati in ordine alla forza sul piano delle 
fonti, discendente dalla natura giuridica delle ordinanze, che la Consulta ha chiaramente ed 
incontestabilmente individuato in quella amministrativa, sgombrando il campo da altre possibili 
ricostruzioni, anche ove siffatti provvedimenti presentino contenuto generale ed astratto 53 
In epoca più recente, anche sulla scorta delle opinioni manifeste dalla giurisprudenza di legittimità 
costituzionale, la collocazione dei provvedimenti extra ordinem nel sistema delle fonti è stata 
analizzata alla luce della norma attributiva del potere, dalla quale si è fatta discendere la 
subordinazione degli atti eccezionali alla fonte legislativa, in quanto da questa previamente 
autorizzati54.  
L’elaborazione giurisprudenziale in sede di legittimità costituzionale ha consentito di ricostruire,  
colmando in tal modo la lacuna in assenza di un preciso disposto normativo, le caratteristiche 
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  C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, Cedam Padova, 1976, 704 
54
  Sulla problematica si vedano le ampie considerazioni di F. Sorrentino, Le fonti del diritto italiano, Cedam, 
2009, 307 
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precipue dei provvedimenti contingibili e dei poteri all’uopo previsti, che sono state individuate 
nell’atipicità del potere esercitato in presenza di eventi imprevedibili, attraverso l’emanazione di atti 
di natura amministrativa; nell’attitudine derogatoria di tali atti nei riguardi delle disposizioni vigenti 
di fonte legislativa, condizionata alla puntuale indicazione delle norme di cui si attua la sospensione 
o la deroga e quindi, nell’adeguata definizione, quanto all’elemento temporale ed alle modalità di 
esercizio del potere eccezionale conferito55, il tutto in un quadro di conformità ai principi 
dell’ordinamento giuridico; la necessaria temporaneità dello stato di emergenza e dunque il 
carattere provvisorio dell’effetto derogatorio o sospensivo delle norme; infine il nesso di 
strumentalità che deve legare il presupposto fattuale di carattere emergenziale ai poteri all’uopo 
esercitati ed alle conseguenti deroghe alla legislazione vigente. 
Siffatti elementi, affermati dal giudice delle leggi, che connotano il regime giuridico delle ordinanze 
costituiscono il dato fondamentale dal quale partire per un’analisi delle fonti dell’emergenza, tale da 
porre in secondo piano il problema della normatività, dunque della loro idoneità ad innovare 
stabilmente l’ordinamento giuridico, ovvero della loro natura amministrativa affermata senza 
riserve dalla Consulta56. Invero in una  pronuncia la Corte  arriva ad accettare che le ordinanze 
possano presentare il carattere della generalità e dell’astrattezza, ma sempre entro i limiti della loro 
natura amministrativa, rispondente ai requisiti dianzi enunciati che ne escludono la forza innovativa 
in maniera stabile dell’ordinamento giuridico57.   
Un criterio di portata generale è rappresentato da quello c.d. di “residualità”, in forza del quale il 
ricorso ai poteri straordinari, in presenza dell’evento emergenziale, è possibile solo ove sia precluso 
all’autorità all’uopo preposta  di porre rimedio attraverso l’applicazione delle norme ordinariamente 
vigenti. 
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  La compiuta sistemazione concettuale dei poteri contingibili ed urgenti e dei relativi provvedimenti è contenuta 
nella pronuncia n. 127/95. 
56
  E’ nota, sul punto, l’opinione di A. M. Sandulli, il quale riconnetteva il carattere del provvedimento al suo concreto 
contenuto, (Manuale di diritto Amministrativo , Iovene, Napoli, 1967, 67 e ss.). 
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  Corte Costituzionale, sent. n. 4 del 1977 
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I caratteri generali della legislazione emergenziale, così enucleati, sono stati poi recepiti, anche se 
con orientamenti non sempre univoci, nelle pronunce giurisprudenziali delle corti amministrative. 
Appare paradigmatica, a tal proposito ed in via puramente esemplificativa, la censura operata in 
sede di giurisdizione amministrativa di legittimità nei confronti dell’omessa prospettazione della 
situazione concreta, che avrebbe dovuto comportare l’individuazione delle norme da osservare e 
della mancata valutazione dell’impossibilità di perseguire l’interesse pubblico in concreto affidato, 
senza la deroga alle disposizioni vigenti58.  
L’inizio del nuovo secolo segna anche la metamorfosi del potere di ordinanza per effetto delle 
modifiche introdotte nel testo originario della l. n. 225 del 1992 con il d.l. n. 343 del 2001 e con il 
d.l. del 2005. Il primo intervento del legislatore, con l’introduzione del comma bis all’art. 5 della l. 
n. 225, ha dilatato la facoltà del Governo di emanare ordinanze contingibili ed urgenti in deroga ad 
ogni altra disposizione, ma nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico, anche 
nell’ipotesi dei “Grandi eventi rientranti nella competenza del Dipartimento della Protezione Civile 
e diversi da quelli per i quali si rende necessaria la delibera dello stato d’emergenza”. I c.d. “grandi 
eventi” sono quelle situazioni legate a manifestazioni di diversa natura (politica, sportiva, religiosa, 
commerciale), che richiederebbero interventi urgenti, un coordinamento complesso, una rapida 
esecuzione e misure straordinarie per prevenire possibili rischi e per assicurare la tutela della vita, 
dei beni, degli insediamenti e dell’ambiente.  La rilevante portata innovativa dell’intervento 
legislativo risiede nell’aver esteso i presupposti legittimanti il ricorso ai provvedimenti de quo, 
rendendolo possibile anche in assenza di reali situazioni emergenziali, come sembra potersi dedurre 
dallo steso dato letterale della disposizione aggiunta all’originario corpo normativo del 1992 
(“…eventi…diversi da quelli per i quali si rende necessaria la delibera dello stato d’emergenza”). A 
ben vedere, tuttavia, la novella sortisce l’effetto di stravolgere la stessa fisionomia del 
provvedimento “contingibile ed urgente”, snaturandolo nei suoi stessi caratteri. La contingibilità e 
l’urgenza, infatti, che evocano naturaliter situazioni di emergenza, per ciò stesso imprevedibili ed 
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eccezionali, sono estranee alla previsione dell’art. 5 comma bis l. 225, che pure abilita i soggetti 
preposti all’adozione degli atti extra-ordinem. Il problema più scottante, invero, che ha destato le 
numerose perplessità dei commentatori e le critiche della giurisprudenza, è dato dall’estensione 
dell’effetto derogatorio oltre le fattispecie originariamente previste strettamente connesse alle 
ipotesi di eventi emergenziali , che in quanto tali dovevano ritenersi di natura eccezionale59. Sul 
punto ha avuto modo di pronunciarsi più volte la magistratura contabile con precipuo riferimento al 
settore delle grandi opere infrastrutturali, stigmatizzando, la prassi, esplicitamente definita 
impropria, di dichiarare lo stato di emergenza per le opere strategiche, contravvenendo, afferma la 
Corte, alle disposizioni impartite dallo stesso Governo. La Corte dei Conti ha avuto modo di 
chiarire che nella competenza del Dipartimento della Protezione Civile non rientra qualsiasi grande 
evento, ma solo quelli che, pur diversi da calamità naturali e catastrofi, determinano situazioni di 
grave rischio per l’integrità della vita, dei beni, degli insediamenti e dell’ambiente dai danni o dal 
pericolo di danni .60  Sulla base del presupposto costituito dall’indifferibilità dell’intervento, in 
relazione alla ragionevole previsione di un danno incombente e dall’impossibilità di provvedere con 
i mezzi ordinari messi a disposizione dalla legislazione ordinaria, la giustizia contabile ha ritenuto il 
“grande evento” vicenda non assimilabile  a situazioni emergenziali quali le calamità naturali e per 
tale motivo nella decisione relativa alla vicenda della qualificazione come “grande vento” della 
Louis Vuitton series cup ha escluso i relativi provvedimenti dall’esenzione dal controllo preventivo 
di legittimità. I giudici contabili hanno in sostanza ritenuto che, escludendo dall’area del controllo 
preventivo di legittimità solo quei grandi eventi che appartengono all’ampio genere delle situazioni 
di grave pericolo, non solo si operasse un’interpretazione più aderente al tenore letterale della 
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 Ciò che peraltro ha fatto ritenere ai commentatori, ma in più occasioni anche alle corti, che in effetti si sia cercato - e 
tutt’ora si stia tentando - di superare il carattere di straordinarietà delle fattispecie extra-ordinem, affiancando a quello 
ordinario un regime parallelo e, per certi versi, preferenziale rispetto ad esso (di sistema parallelo a quello ordinario, sul 
piano delle competenze e delle funzioni, con un’espressione divenuta in tempi recenti nota e per così dire 
paradigmatica, parla C. Pinelli, Un sistema parallelo. Decreti-legge e ordinanze d’urgenza nell’esperienza italiana, 
Relazione presentata al convegno del Gruppo S. Martino, Università Milano Bicocca, 13 novembre 2009, pubblicata su 
Dir. pubbl., 2009. 
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  Corte dei Conti, sez. centr. di controllo di legittimità su atti del Governo e delle Amministrazioni dello Stato, 
deliberazione n. 5/2010/P del 4 marzo 2010  
 48 
norma, ma che risulta in linea anche con la voluta legis di non consentire il proliferare di ordinanze 
in deroga, se non allo scopo di proteggere interessi primari. 
Una lettura della norma costituzionalmente orientata non può, a parere dei giudici contabili, che 
ammettere le ordinanze d’urgenza solo ed esclusivamente in ipotesi di assoluta emergenza. 
La novella del 2001 introduce, infatti, la possibilità di attivare le gestioni commissariali ed i 
relativi poteri provvedimentali derogatori, non già per far fronte ad una situazione di emergenza 
in atto e per porre in essere successivamente le procedure di rientro nel quadro della normalità e 
del regime ordinario, quanto per conseguire una più celere ed adeguata attività preparatoria e 
propedeutica al “grande evento”. L’ambito nel quale interviene il potere derogatorio è dunque 
quello dell’adeguata predisposizione dell’apparato amministrativo e delle sue attività, giudicato 
non idoneo nelle sue ordinarie prerogative e dimensioni per la gestione dell’evento. La disamina 
delle varie ordinanze del Presidente del Consiglio che qualificano gli eventi come rientranti 
nelle fattispecie normativa cui si è accennato, con l’individuazione del commissario 
straordinario e la disciplina dei relativi poteri, consentono di individuare, come tratto comune 
nelle caratteristiche dei grandi eventi, lo straordinario e contemporaneo afflusso di persone in 
uno spazio temporale e territoriale ben circoscritti. Lo straordinario numero di presenze previsto 
per siffatte manifestazioni costituisce condizione sufficiente per ritenere inadeguati i normali 
apparati organizzativi e le ordinarie procedure da questi poste in essere, con particolare riguardo 
alla rapida acquisizione di sevizi, beni, forniture e strutture propedeutiche alla preparazione 
dell’evento medesimo. L’esigenza di maggiore rapidità e semplificazione nei moduli 
procedimentali che induce alla previsione di poteri e strumenti derogatori sembra peraltro 
accomunare tali ipotesi a quelle delle gestioni commissariali nel settore delle opere pubbliche: 
ciò è particolarmente evidente nell’ipotesi in cui il grande evento, in virtù delle sue peculiari 
caratteristiche, comporta un aumento delle presenze più prolungato nel tempo, sì da richiedere 
l’approntamento di strutture atte ad ospitare i partecipanti oltre a quelle destinate ad ospitare le 
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manifestazioni, che richiedono la preponderante attività di realizzazione di infrastrutture 
strumentali.61 
L’ulteriore modifica normativa, che ha inciso sulla originaria fisionomia dell’ordinanza nonché 
sul relativo potere è quella introdotta dal secondo comma dell’art. 4 del decreto legge n. 90 del 
31 maggio 2005, che ha legittimato l’intervento all’estero del Dipartimento di Protezione Civile. 
In disparte le considerazioni circa l’attività extra-territoriale della struttura ministeriale, peraltro 
non inedita, ma posta in essere questa volta con caratteristiche innovative, rileva la previsione 
della possibilità di adottare le ordinanze di protezione civile per far fronte alle emergenze 
derivanti da calamità o eventi eccezionali nell’ambito della cooperazione con i paesi in via di 
sviluppo. In tali ipotesi gli interventi vengono attivati su iniziativa della Direzione generale per 
la cooperazione allo sviluppo e, ciò che maggiormente importa sottolineare in questa sede, i 
relativi provvedimenti extra ordinem sono finalizzati “..ad evitare situazioni di pericolo o 
maggiori danni a persone o cose”, secondo la disposizione di cui al terzo comma dell’art. 5 l. n. 
225/92. Quest’ultima fattispecie valorizza evidentemente il profilo della prevenzione e va ad 
iscriversi dunque in una logica di gestione dei rischi connessi ad eventi calamitosi o eccezionali, 
pur sempre teleologicamente orientata alla tutela dell’integrità di beni e valori primari: in quanto 
tale desta problematiche meno intense di compatibilità con l’ordinamento rispetto alla 
previsione di cui al d.l. 343/2001. Ciò nondimeno permangono gli interrogativi sulla possibilità 
di far uso di strumenti eccezionali, quali devono considerarsi le ordinanze di protezione civile in 
una fase che sembrerebbe antecedente a quella dell’emergenza vera e propria. 
 
4. L’AMMINISTRAZIONE DELL’EMERGENZA 
 
                                                 
61
  Sulle gestioni commissariali nel settore delle opere pubbliche v. infra 
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Quella che si andrà ora brevemente a considerare è la fase della gestione dell’emergenza, con 
particolare riguardo al disegno organizzativo dell’amministrazione, ovvero, rectius, delle 
amministrazioni in essa coinvolte anche attraverso un rapido sguardo alle funzioni esercitate. 
Come in precedenza accennato, la risposta istituzionale al verificarsi del presupposto fattuale 
emergenziale prende le mosse dall’iniziativa dell’Autorità amministrativa centrale, nella 
persona del Presidente del Consiglio, che stimola, attraverso il potere di proposta, la 
formalizzazione dello stato d’emergenza da parte del Consiglio dei Ministri.  
Tuttavia l’intera fase gestionale delle emergenze è affidata al sistema della Protezione Civile , 
composto da una vasta rete di amministrazioni e per tale motivo definito a struttura policentrica. 
Quello previsto dalla più volte menzionata Legge del 1992, istitutiva del Servizio Nazionale di 
Protezione Civile è un disegno organizzativo che segna il superamento del modello vigente in 
epoca precedente, ispirato alla tipica organizzazione ministeriale, per affermarsi come struttura 
che può contare sull’amministrazione dello Stato considerata nelle sue varie articolazioni, anche 
territoriali, nonché su quella degli enti locali e di altri soggetti pubblici o privati, a vario titolo 
coinvolti. Il modello organizzativo inaugurato da detta normativa è composto da soggetti , 
ognuno dei quali esercita un ruolo preciso nella fase che precede l’evento, attraverso lo 
svolgimento di attività che possiamo definire latu sensu di prevenzione. 
Successivamente al verificarsi della fattispecie emergenziale il grado di coinvolgimento dei vari 
soggetti istituzionali, titolari di poteri di protezione civile, si qualifica in funzione della natura 
dell’evento, secondo il sistema delineato dall’art. 2 della legge n. 225. 
Viene prevista una gamma di soluzioni, comprensiva di ipotesi in cui è titolato ad intervenire un 
solo soggetto  istituzionalmente competente, ovvero che comportano l’agire coordinato di una 
pluralità di amministrazioni, pur sempre competenti in via ordinaria, qualora richiesto 
dall’evento da fronteggiare, fino all’ipotesi, per così dire estrema, della preposizione di un 
organo straordinario, che si connota come tale sia quanto al profilo soggettivo che ai poteri 
conferitigli. 
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Il disegno così delineato ha subito rivisitazioni per effetto della normativa introduttiva del 
decentramento delle funzioni statali a Costituzione invariata, che ha comportato la devoluzione 
dei compiti, già svolti a livello centrale dalle amministrazioni statali, alle regioni ed agli enti 
locali, nelle ipotesi di eventi fronteggiabili con mezzi ordinari da soggetti istituzionalmente 
titolati; residuando l’intervento statale nelle fattispecie di più rilevante gravità, così come 
previsto dall’art. 107 del  D. Lvo n. 112 del 199862 . 
Gli anni immediatamente successivi a tale (limitata) riforma, che ha tuttavia lasciato inalterato 
sostanzialmente l’assetto delineato dalla legge istitutiva del 1992, segnano il passaggio ad un 
modello che si vuole improntato all’efficienza, attraverso la netta distinzione tra attività 
strategica, gestionale e operativa. Ciò viene realizzato attraverso la creazione di un nuovo 
soggetto, l’Agenzia di Protezione Civile, istituita dal D. L.vo n. 300/99, cui sono affidate molte 
delle funzioni che erano di competenza dell’apparato ministeriale, dal quale si presenta 
autonoma, sia pure in veste di ente vigilato dall’Amministrazione degli Interni. Il vertice 
ministeriale, nel modello approntato dalla legislazione di riforma, resta titolare dell’indirizzo 
politico ma non più delle attività gestionali, attribuite all’Agenzia, né di quelle più propriamente 
operative da svolgere sul territorio ed affidate agli enti locali. 
Il nuovo soggetto in realtà non ha visto mai la luce, in quanto sostituito, con il d.l. n. 343 del 
2001, dal Dipartimento della Protezione Civile istituito presso la Presidenza del Consiglio dei 
Ministri; mentre la relativa legge di conversione (L. n. 401 del 2001) sancisce la definitiva 
eliminazione della struttura ministeriale per le funzioni di protezione civile, attribuite ad un 
apparato, il Dipartimento appunto, che opera direttamente nell’ambito della struttura servente 
del Premier. Si tratta, sorprendentemente, di un revirement in direzione del modello 
                                                 
62
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ministeriale, poco tempo prima abbandonato in nome dell’efficienza e della funzionalità del 
servizio.  
In via del tutto teorica, questa ulteriore riforma non avrebbe dovuto segnare invece un sacrificio  
in termini di autonomia gestionale del Servizio, se si considera che, in virtù del principio di 
separazione tra indirizzo politico ed attività gestionale, il Dipartimento è titolare della medesima 
funzione già attribuita all’Agenzia, fermo restando il ruolo strategico del vertice politico-
ministeriale oltre che il diverso assetto organizzativo della nuova struttura, estranea al classico 
modello dicasteriale. 
La nuova conformazione del Servizio consta dunque di tre soggetti istituzionali, Presidenza del 
Consiglio, Ministero degli Interni e Dipartimento della Protezione Civile, ma, a dispetto della 
apparente accentuata centralizzazione della struttura, il nuovo modello in realtà si caratterizza, 
sotto il profilo organizzativo, per il forte decentramento basato sulla tassatività di funzioni e 
competenze attribuite agli apparati statali e, per converso, sulla residualità delle attribuzioni 
degli enti locali e delle regioni, fondata sul presupposto del forte legame col territorio del 
servizio de quo. 
Ciò spiega il motivo per cui l’esercizio dei poteri appannaggio dell’autorità statale debba 
comunque avvenire d’intesa con le regioni interessate, in forza della disposizione di cui all’art. 
107 del d. lgs. 112/98 e di quella contenuta nel comma 4 bis dell’art. 5 del d.l. n. 343/2001, 
convertito con modificazioni dalla L. n. 401 del 2001. 
Le esigenze di unitarietà coordinamento e direzione nella materia de quo giustificano il rilievo 
nazionale dei poteri e valgono ad escludere spazi di intervento, men che mai derogatori delle 
disposizioni vigenti, per la legislazione regionale. Il potere normativo delle regioni è dunque 
limitato dai principi fissati nelle norme sopra menzionate, essendo quella della protezione civile, 
materia di potestà legislativa concorrente. 
Tuttavia i rischi di un’eccessiva compressione delle attribuzioni regionali sono presi in 
considerazione dalla legge del 1992, così come riformata per effetto delle riforme a costituzione 
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invariata e di quelle costituzionali, che circoscrive la discrezionalità dell’Autorità statale con la 
previsione dei requisiti di adeguatezza e proporzionalità tra misure adottate e natura degli eventi 
da fronteggiare. Si iscrivono in quest’ottica anche la previsione di forme di leale collaborazione 
nella fase operativa dell’attività di difesa civile 63 e la determinazione di limiti tempo e 
contenutistici ben definiti all’attività dei Commissari delegati. 
Di recente a seguito del disastroso sisma che ha colpito l'Abruzzo nel 2009, con il decreto legge 
30 dicembre 200964, per l'avvio della fase post-emergenziale nel territorio di quella regione così 
duramente colpita, è stata prevista, con una disposizione a contenuto istituzionale assai 
rilevante, se non dirompente, la costituzione di una società per azioni intitolata Protezione 
Civile s.p.a.. La costituzione di tale organismo sembra recepire le istanze che avevano condotto 
all'istituzione dell'Agenzia di Protezione Civile, successivamente soppressa, ovvero il 
conferimento alla Protezione Civile di un modello organizzativo caratterizzato da un certo grado 
di autonomia, ma soprattutto da una maggiore flessibilità sul piano dell'operatività nelle 
situazioni di emergenza, ma anche nella fase della prevenzione. Nel testo originario della 
disposizione istitutiva è stata anche prevista la sottoposizione della costituenda società alla 
vigilanza del Dipartimento della Protezione Civile. 
L’istituzione di un organismo di diritto privato, nella forma di società a capitale pubblico, con 
funzioni strumentali, vale a dire la predisposizione di progetti, la stipula di contratti, ma anche 
l’affidamento di incarichi di consulenza ed altre diverse attività è stata considerata come un vero 
e proprio vulnus al  sistema complessivo della difesa civile65. E’ stato segnalata, in particolare, 
l’inopportunità di un’operazione, come quella della creazione della Protezione Civile s.p.a. 
ovvero di un organismo privato, che andava a incidere in settori particolarmente delicati, quale 
ad esempio la sicurezza del cittadino, istituzionalmente devoluti al Parlamento, ad altri organi 
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 cfr. art. 5, c. 4 bis d.l. 343/2001 
64
  DL 30 dicembre 2009, n. 195 “Disposizioni urgenti per la cessazione dellostato di emergenza in materia di rifiuti 
nella regione Campania, per l'avvio della fase post-emergenziale nel territorio della Regione Abruzzo e altre 
disposizioni urgenti relative alla Presidenza del Consiglio dei Ministri e alla Protezione Civile” 
65
  Si vedano, per tutti, i contributi di Roberto De Marco e Teresa Crespellani su Democrazia e Diritto, n. 1-2009 
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dello Stato, ma anche alle Regioni ed agli altri enti territoriali, proprio al fine di garantire  
trasparenza e  competenza. Anche questo progetto, tuttavia, che nell’intento del legislatore  
doveva costituire la tappa conclusiva di un processo evolutivo partito da lontano, non ha trovato 
realizzazione, non essendo stata convertita in legge la disposizione in argomento contenuta nel 
d.l. n. 195/2009. Nell'ambito del sistema, attualmente operante, le funzioni regionali sono di 
indirizzo nell’ambito locale e di operatività in caso di crisi. Le regioni, infatti, predispongono i 
programmi regionali di previsione e prevenzione dei rischi, attuano interventi urgenti, 
definiscono gli indirizzi per i piani provinciali di emergenza; organizzano e impiegano il 
volontariato. 
Le funzioni provinciali riguardano, in linea generale, l’attuazione nel territorio di pertinenza dei 
programmi e piani regionali e la predisposizione dei piani d’emergenza sulla base degli indirizzi 
regionali. 
Il prefetto, coerentemente con i piani dei competenti enti territoriali, assicura la partecipazione 
dello Stato e delle relative strutture periferiche (ad es., i Vigili del Fuoco) in occasione di 
interventi urgenti di protezione civile, mediante l’attivazione di mezzi e poteri di competenza 
statale, nella specie i poteri di ordinanza. 
Per ciò che concerne il livelo comunale, il sindaco è autorità  di protezione civile ed, al 
verificarsi dell'emergenza nell'ambito del territorio di competenza, assume la direzione e il 
coordinamento dei servizi di soccorso e d’assistenza alle popolazioni colpite e provvede agli 
interventi necessari dandone immediata comunicazione al Prefetto e al Presidente della giunta 
regionale. Il Comune, tra l’altro, attua le attività di previsione e degli interventi di prevenzione 
dei rischi, stabilite dai programmi e piani regionali, assicura i primi soccorsi in caso d’eventi 
calamitosi in ambito comunale; predispone i piani comunali e/o intercomunali d’emergenza; 
utilizza il volontariato di protezione civile a livello comunale e/o intercomunale, sulla base degli 
indirizzi nazionali e regionali. 
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Nella cooperazione tra i diversi livelli di governo, riguardo al settore della protezione civile, 
appare singolare, per un verso, ma anche paradigmatica, la vicenda evolutiva della gestione 
dell'emergenza verificatasi in Campania nel settore dello smaltimento dei rifiuti. Al fine di 
risolvere il contrasto determinatosi tra le ordinanze contingibili ed urgenti emanate dal 
Presidente della Regione e quelle emanate dai Sindaci, il Presidente del Consiglio dei Ministri, 
con OPCM 11 febbraio 1994, nominò, in qualità di commissario delegato, il Prefetto, dotandolo 
di ampi poteri derogatori d'urgenza, con la motivazione di “... attivare, d'intesa con il Ministro 
dell'Ambiente e sentite le amministrazioni locali interessate, gli interventi necessari per 
fronteggiare la situazione di emergenza verificatasi nel settore dello smaltimento dei rifiuti 
solidi urbani nella Regione Campania”. Successivamente le funzioni di commissario delegato 
vennero attribuite al Presidente della Regione, dotandolo anche del potere di approvare i 
progetti per la realizzazione degli impianti di raccolta dei rifiuti. Siffatta applicazone 
progressiva del principio di sussidiarietà verticale conobbe tuttavia un'inversione di tendenza, 
quando, a partire dal 2003 vennero  nuovamente attribuiti ai prefetti i poteri emergenziali, sul 
presupposto del grave ritardo verificatosi negli interventi  demandati al Presidente della Regione 
come commissario delegato, a causa del “...reiterato esercizio del potere interdittivo da parte dei 
sindaci...”66 I prefetti, in quell'occasione, vennero investiti del potere di adottare “ogni 
necessaria determinazione per assicurare piena effettività agli interventi ed alle iniziative” del 
Commissario delegato. Il punto di arrivo di questo tormentato percorso evolutivo è 
rappresentato dalla riconduzione in capo al prefetto, avvenuta a partire dal 2004, della funzione 
di commissario delegato. Le ripercussioni della grave situazione, determinatasi anche per effetto 
dei problemi di ordine pubblico medio tempore intervenuti, si sono avute, peraltro, anche sul 
piano delle fonti. Le ordinanze di protezione civile sono state infatti affiancate da ben cinque 
decreti-legge, tutti convertiti in legge, essendosi avvertita l'esigenza di disciplinare, con fonte 
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 OPCM 9 maggio 2003, n. 3286. La vicenda è illustrata da M. Gnes in “Le ordinanze di protezione civile per 
fronteggiare l'emergenza nel settore dello smaltimento rifiuti nella Regione Campania, in Riv. giur. Del 
Mezzogiorno, a. XXII, 2008, n. 2, 442  
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primaria, taluni aspetti, come quelli di ordine processuale, e di investire il Governo della 
responsabilità politica dei provvedimenti relativi alla situazioni più delicate, prima fra tutte 
l'individuazione dei siti per la realizzazione delle discariche.  
In epoca attuale, dunque, quello dell’Amministrazione dell’emergenza resta comunque un 
modello di organizzazione policentrico multilivello dal punto di vista dell’operatività, che può 
contare su articolazioni territoriali, di livello regionale o locale e, comunque, al contempo, 
fortemente accentrato nel vertice della struttura dell’esecutivo sotto il profilo politico-strategico. 
L’essere la struttura dipartimentale di riferimento incardinata, come dianzi riferito, direttamente 
presso la Presidenza del Consiglio dà la dimensione di siffatta concentrazione di poteri nella 
figura di vertice dell’Esecutivo. Ciò corrisponde, come i recenti episodi di cronaca hanno 
dimostrato, ad un preciso disegno politico, la cui compatibilità con il vigente ordinamento 
costituzionale, quale risultante a seguito della novella del 2001, è funzione del rispetto dei 
principi di sussidiarietà e di leale collaborazione introdotti dalla modifica costituzionale. 
Ciò anche in considerazione del fatto che, come si illustrerà nel prosieguo della trattazione, il 
verificarsi di episodi emergenziali non postula di per sé, in via automatica, l’attivazione di poteri 
extra ordinem rientranti, in quanto tali, nella responsabilità dell’autorità statale, ove gli organi 
















I COMMISSARI DELEGATI 
 
 
1. Premesse generali 
 
Il progressivo riconoscimento, da parte del nostro ordinamento, di un “diritto amministrativo 
dell’emergenza” teso a fronteggiare, con modalità di azione eccezionali e con apparati organizzativi 
giustapposti a quelli ordinari, eventi cui non è possibile rimediare con gli strumenti e le modalità 
previsti in via ordinaria, corrisponde ad una ormai consolidata linea di tendenza, che contraddice, e 
non solo in linea teorica, l’evoluzione che ha contrassegnato l’azione dei pubblici poteri a partire 
dagli anni novanta, per effetto delle riforme introdotte a livello di moduli procedimentali dell’agire 
amministrativo e di relazioni tra i diversi livelli di governo. L’adozione di modalità di 
amministrazione straordinarie comporta infatti l’accentramento di poteri e funzioni in un solo 
organo, cui consegue una contrazione delle ordinarie garanzie riconosciute agli amministrati nella 
sequenza procedimentale  tipica dell’azione amministrativa. Dall’adozione delle misure eccezionali 
deriva inoltre, in talune ipotesi, la compressione dei poteri delle regioni e degli enti territoriali 
minori, sebbene il legislatore dell’emergenza, anche sulla scorta dei principi affermati dalla 
Consulta, abbia teso a salvaguardare i principi di sussidiarietà e leale collaborazione nelle relazioni 
tra autorità statale ed enti territoriali, nella specie le regioni, mediante le forme collaborative, in 
primis quella dell’intesa. 
Questa sorta di paradosso, che si manifesta a livello di ordinamento generale, è reso più evidente dal 
dilagare in epoca più recente degli interventi emergenziali, ben oltre il dato fisiologico derivante 
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dalla necessità di ovviare a situazioni oggettivamente imprevedibili, alle quali non è possibile far 
fronte con i normali strumenti operativi: circostanza, questa, avveratasi in virtù della dilatazione, ad 
opera del legislatore, dei presupposti di fatto che legittimano l’esercizio dei poteri extra ordinem, 
come si è tentato in precedenza di illustrare.  
La l. 225/95, istitutiva del Servizio Nazionale di Protezione Civile, generalmente riconosciuta come 
l'attuale normativa di riferimento per i rimedi dettati dall'emergenza, contempla, quale modalità di 
intervento in presenza dei presupposti legittimanti, la nomina di commissari delegati (art. 5, comma 
4 l. cit).  
Nell’ordinamento vigente col termine “commissario” vengono designati organi dai connotati 
piuttosto eterogenei, sotto il profilo della funzione e della durata connesse alla carica: nell’ambito 
della categoria sono ricompresi organi ordinari e permanenti, quali i commissari di pubblica 
sicurezza o i commissari di governo presso le regioni; in altri casi invece la denominazione designa 
organi di carattere temporaneo, destinati a fronteggiare situazioni di carattere contingente ed 
eccezionale. La varietà della casistica rende peraltro vana la ricerca di qualsiasi denominatore 
comune, che d’altronde è anche di scarsa utilità ai fini del presente lavoro. 
 
2. L’inquadramento giuridico. La sostituzione e la delega 
 
L’istituto commissariale richiama, da un punto di vista sistematico, la figura della sostituzione, 
sostanziandosi generalmente nella sostituzione degli organi istituzionalmente preposti, che vengono 
spogliati della legittimazione all’ufficio ovvero al compimento di taluni atti che rientrano 
ordinariamente nella loro sfera di attribuzioni.67 
Il fenomeno della sostituzione, tuttavia, nell’ambito del diritto pubblico, ricomprende una serie di 
istituti, quali l’avocazione o la delega, con riferimento ai rapporti interorganici, nonché quello del 
controllo sostitutivo che ne costituisce una specificazione con riferimento al rapporto tra enti. La 
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  Cfr. L. Tumiati-G. Berti, Voce Commissario e commissione starordinaria, in Enc. Dir., Giuffrè, Milano 1960, 
Tomo VII, 842 e ss. 
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figura del commissario straordinario è stata tradizionalmente ricondotta proprio a quest’ultimo 
istituto, che è quel fenomeno per cui ad un organo normalmente investito di una determinata 
competenza viene sostituito un organo straordinario temporaneamente investito di quella 
competenza da parte di un’autorità di controllo. La fattispecie consta dunque di due fasi tra loro 
correlate, di cui la prima è costituita dall’attività di controllo svolta da un organo che esercita la 
tipica funzione di vigilanza: questa può culminare nella decisione di effettuare la sostituzione o 
meno. La seconda è data dall’attività svota in sostituzione, che si connota invece come attività di 
amministrazione attiva68. Pur nella varietà della casistica riconducibile al controllo sostitutivo, sono 
stati individuati dei tratti comuni alle varie fattispecie. Un primo elemento può essere rinvenuto 
nella distinzione tra il controllo sostitutivo di organi e di attività, laddove solo nel primo caso si ha 
l’esclusione della legittimazione alla titolarità di un ufficio, ipotesi che sembra calzare per l’istituto 
del commissario straordinario; nella seconda fattispecie invece si ha esclusione dalla legittimazione 
a compiere un atto o una serie di atti, nel qual caso verrebbe invece in rilievo l’istituto del c.d. 
commissario ad acta. Nonostante siffatta collocazione sistematica dell’istituto le applicazioni 
rilevabili dalla prassi e dal diritto positivo, hanno mostrato particolarità e scostamenti dal modello 
di teoria generale che attribuiscono alla figura un rilievo del tutto particolare con caratteristiche 
differenziate a seconda degli ambiti di operatività. Ciò nonostante la collocazione sistematica 
dell’istituto non presenta un valore puramente descrittivo, perché va ad impingere su problematiche 
istituzionali di rilievo, come ad esempio il rapporto tra prerogative extra-ordinem di un organo 
riconducibile alla sfera statale e le autonomie territoriali costituzionalmente riconosciute e 
valorizzate dalla riforma costituzionale del 2001. Non è un caso, infatti, che  la Corte dei Conti in 
una recente pronuncia, nell’affermare che il ricorso alla figura commissariale  rappresenta, 
nell’ambito dell’organizzazione amministrativa, un evento di controllo sostitutivo tra enti, ha 
                                                 
68
 Autorevole dottrina colloca il fenomeno nell’ambito delle gestioni coattive-repressive (M.S. Giannini, Diritto 
Amministrativo, Milano 1990). 
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sottolineato la peculiarità del rapporto di sostituzione in relazione ai commissari straordinari 
delegati al superamento dell’emergenza rifiuti69  
Da un punto di vista sistematico di teoria generale, la nomina di un commissario straordinario può 
dunque essere inquadrata come la tipica espressione dell’esercizio di un potere sostitutivo nei 
confronti del titolare originario, teleologicamente orientato a  rimediare all’inerzia e a  perseguire, 
in luogo di quello, l’interesse pubblico concreto affidato dalla norma.  
L'ordinamento prevede il ricorso all'esercizio di poteri sostitutivi in situazioni di emergenza, ma  
quello tra sostituzione e stati di eccezione non è un nesso inscindibile ed esclusivo70 
La sostituzione è quel fenomeno per cui una figura soggettiva, nell'ambito dell'esercizio di una 
funzione amministrativa, sulla base di determinati presupposti, opera in luogo di un'altra, che non 
ha operato per la realizzazione degli effetti giuridici connessi ad una data situazione giuridica 
istituzionalmente riconosciutale. La figura subentrante compie allora l'attività giuridica necessaria 
per la realizzazione di quegli effetti in luogo del soggetto sostituito. L'iniziativa dell'intervento 
sostitutivo non rientra in genere nelle attribuzioni dell'organo sostituito, ma spetta al sostituto o 
comunque da questi promosso, o, altrimenti, viene previsto come effetto automatico dalla norma. 
Nell'ambito delle situazioni extra-ordinem, ai fini del presente contributo, la sostituzione opera in 
presenza di una situazione di emergenza e di un'inerzia o inadeguatezza di chi detiene la titolarità 
della funzione. 
Tuttavia, se nel concetto tradizionale riconnesso alla sostituzione viene in rilievo l'inerzia quale 
presupposto dell'intervento sostitutivo, nell'ambito delle situazioni d'emergenza il fondamento del 
potere di sostituzione non è sempre riconducibile ad un comportamento omissivo, anzi appare nella 
gran parte dei casi sganciato da esso. Ciò è desumibile anche dalla disposizione di cui all'art. 8 della 
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  Nella specie la Sez. Giurisdizionale per la Campania, nella sent. 27 dicembre 2007 n. 4174, ha posto l’accento sulla 
circostanza che la vicende sostitutiva investe le competenze attribuite dalla legge alle regioni, con ciò sembrando 
alludere alle particolari garanzie e limitazioni, di cui  l’effetto sostitutivo dev’essere circondato al fine di non 
sacrificare oltre il dovuto l’autonomia costituzionalmente garantita degli enti regionali). 
70
  La presenza degli interventi sostitutivi in situazioni che non sono d'emergenza è messa in evidenza da M. 
Bombardelli “Gli interventi sostitutivi in situazioni d'emergenza”, Relazione presentata al Convegno “Il diritto 
amministrativo dell'emergenza” - Roma 6 e 7 ottobre 2005 
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L. n. 131/2003, prima ancora che dalla legislazione in tema di situazioni extra-ordinem, laddove è 
previsto l'intervento sostitutivo in casi di urgenza e dunque a prescindere dall'inerzia dell'organo 
sostituito.71 
In realtà, come viene suggerito in un'attenta ricostruzione72, nel caso dell'amministrazione 
emergenziale occorre considerare l'inerzia nell'ottica del risultato dell'attività amministrativa, che 
caratterizza in maniera preponderante l'azione straordinaria dei soggetti preposti alla gestione delle 
situazioni eccezionali. Siffatta ricostruzione del problema si inscrive, in linea del resto con le 
tendenze evolutive dell'azione amministrativa, oramai affermatesi nella legislazione, ma anche nella 
giurisprudenza e nella prassi, nel superamento della logica di un agire amministrativo per atti e 
adempimenti di carattere formale. Ciò che, nel caso degli interventi eccezionali dettati 
dall'emergenza, appare ancora più evidente, essendo insito nell’intervento sostitutivo straordinario 
l’obiettivo del superamento della situazione emergenziale, cui è finalizzata l’intera attività 
commissariale. Peraltro tale assunto, oltre ad essere desumibile dal puro tenore letterale degli 
incarichi affidati ai commissari (paradigmatico quello dell’emergenza rifiuti, “commissario delegato 
per il superamento dell’emergenza rifiuti) è stato ribadito più volte dalla giurisprudenza 
amministrativa e da quella contabile. La coessenzialità del raggiungimento del risultato alle gestioni 
commissariali è stata infatti sanzionata, nell’ambito dei vari giudizi contabili, attraverso il 
riconoscimento della colpa grave nelle ipotesi di scostamento tra esiti delle attività degli organi 
straordinari e obiettivi e finalità stabiliti di volta in volta dalla fonte legislativa o dai provvedimenti 
di delega del Presidente del Consiglio dei Ministri. 
Nelle vicende sostitutive legate ai commissariamenti vi è da rilevare poi che l'emergenza non è di 
per sè idonea ad introdurre alcun interesse nuovo, richiedendo solo modalità diverse per la sua 
soddisfazione, che non possono essere messe in atto dall'amministrazione che ordinariamente cura 
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  G. Marazzita nota come la sostituzione rappresenti una “modalità di migrazione dell'esercizio di azioni e 
competenze, la quale pur rappresentando per definizione una deroga al loro ordinario esercizio, si configura come un 
istituto generale dell'ordinamento giuridico non necessariamente connesso col fenomeno emergenziale. (G. 
Marazzita, “I poteri sostitutivi tra emergency clause e assetto dinamico delle competenze” in 
http://www.regione.emilia-romagna.it/affari_ist/federalismo/) 
72
 Bombardelli, op. ult. Cit. 
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quel medesimo interesse.  Si tratta dunque di istanze preesistenti, che a causa dell'evento 
eccezionale, non possono venire soddisfatte con l'azione dell'ente istituzionalmente titolare. 
Nell’ambito dell’istituto commissariale l’effetto sostitutivo trova declinazioni di varia intensità e 
natura a seconda delle tipologie. Nella specie nelle gestioni commissariali dell’emergenza il 
fenomeno surrogatorio non è sufficiente ad esaurire la natura dell’attività posta in essere dagli 
organi straordinari, avuto riguardo ai poteri derogatori previsti in via generale dalla fonte normativa 
e specificati nel provvedimento di nomina e nel contenuto della delega in esso ricompresa. Siffatti 
poteri valgono a differenziare la figura commissariale dalla fattispecie sostitutiva pura e semplice, 
che vede invece generalmente l’organo sostituto agire nell’ambito delle prerogative riconosciute al 
sostituito inerte.73 
Il secondo istituto di teoria generale che viene in rilievo con riferimento agli organi commissariali è 
quello della delega. 
Nel caso che ci occupa, infatti, i poteri commissariali sono oggetto della delega contenuta 
nell’ordinanza di nomina del Presidente del Consiglio, che individua le finalità dell’azione 
dell’organo straordinario, dotandolo di tutte le prerogative all’uopo necessarie, ivi compresa la 
possibilità di derogare a disposizioni di legge, che devono essere indicate nelle ordinanze 
medesime. La condizione di legittimità della delega quindi risiede nell’accurata specificazione del 
contenuto, quanto ai tempi dell’esercizio dei poteri delegati, alle loro modalità, alle norme cui è 
possibile derogare. Siffatte indicazioni sufficientemente dettagliate devono risultare conformi alla 
legge che disciplina il potere emergenziale e rappresentano, al contempo, il perimetro entro cui deve 
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  Appare di sicuro rilievo una recente pronuncia della Consiglio di Stato (sentenza n. 3502/2011) sul punto dei poteri 
sostitutivi dei commissari in una vicenda relativa sempre all'emergenza rifiuti, che, ha avallato l’esercizio in 
concreto di tali poteri, affermando, in un passaggio, che «lo scopo – assolutamente ineludibile – di rendere efficace 
l’azione amministrativa che si identifica nella gestione dell’emergenza rifiuti non può che contemplare procedure di 
natura sostitutiva nei riguardi degli Enti locali inadempienti, e il potere del Gestore del Consorzio Unico - costituito 
ex lege quale soggetto che riveste natura assodatamente obbligatoria per i soggetti istituzionali che vi partecipano - 
di nominare commissari ad acta per provvedere al recupero delle somme dovute e non corrisposte si fonda sullo 
stesso, complessivo principio ispiratore della disciplina di emergenza, che è quello di evitare che l’inattività degli 
Enti locali costituisca intralcio all’attività degli organi straordinari preposti al superamento dell’emergenza 
medesima». Si veda tuttavia sull'argomento anche la recente pronuncia della Consulta (sent. 165/2011), che censura 
il potere sostitutivo previsto da una legge dello Stato in capo ad un “commissario straordinario”, precisando la 
differenza fra potere sostitutivo di cui all’art. 120 Cost. e attrazione in sussidiarietà di cui alla stessa giurisprudenza 
costituzionale (sent. 303/2003).  
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svolgersi l’attività del commissario. L’ulteriore conseguenza, connaturata all’istituto della delega, è 
la permanenza in capo all’organo delegante, in questo  caso il Presidente del Consiglio dei Ministri 
ovvero il Ministro delegato per la Protezione Civile, della titolarità dei poteri in seguito 
concretamente esercitati dal commissario. 
Un aspetto rilevante è legato alla natura della carica del commissario straordinario con riferimento 
ai rapporti che si instaurano con l'apparato burocratico nei cui confronti va ad operare l'effetto 
sostitutivo, in particolare con le figure deputate ordinariamente alla gestione, ovvero i dirigenti. La 
giurisprudenza ha chiarito che la nomina del commissario straordinario di un ente pubblico non è, 
neppure assimilabile alla attribuzione di funzioni dirigenziali, in quanto con tale provvedimento non 
si viene a costituire un rapporto di pubblico impiego, ma unicamente il contingente inserimento 
funzionale, per un periodo determinato, di un organo straordinario nella struttura dell’ente, non 
avendo altresì la nomina effetti surrogatori delle funzioni svolte dai dirigenti che, pur in regime di 
commissariamento, continuano a svolgere le loro funzioni istituzionali 74 Nel caso in questione il 
giudice amministrativo ha messo in evidenza che il commissario straordinario di un ente pubblico 
viene inserito in un rapporto non di pubblico impiego, ma di servizio onorario, che non rientra nello 
schema di lavoro subordinato, né in quello del lavoro autonomo, né in quello della prestazione 
d’opera intellettuale. Il rapporto intercorrente tra il funzionario onorario e la pubblica 
amministrazione non è riconducibile ad un rapporto di prestazione d'opera, comunque definito. La 
figura del funzionario onorario, avente carattere residuale rispetto a quella del pubblico dipendente, 
senza che possa ipotizzarsi un tertium genus, si configura ogni qual volta esista un rapporto di 
servizio con attribuzioni di funzioni pubbliche, ma manchino gli elementi caratterizzanti 
                                                 
74
 La vicenda cui si fa riferimento è quella sulla quale è stato chiamato a pronunciarsi il TAR Lazio, a seguito del 
ricorso  proposto del commissario straordinario dell’Istituto Sperimentale per la Olivicoltura avverso i decreti del 
Ministro delle Politiche Agricole e Forestali di revoca, ex art. 6 l. 145/2002, da detto incarico e di nomina di un sostituto 
nella carica. La nomina del commissario straordinario di un ente pubblico determina la costituzione nondi un rapporto 
di pubblico impiego, ma unicamente il contingente inserimento funzionale, per un periodo determinato, di un organo 
straordinario nella struttura dell’ente; poichè tale nomina non ha effetti surrogatori delle funzioni svolte dai dirigenti 
che, pur in regime di commissariamento, continuano a svolgere le loro funzioni istituzionali e comunque non comporta 
la costituzione di un rapporto di impiego pubblico, ma di servizio onorario, le relative controversie rientrano nella 
giurisdizione del giudice amministrativo (TAR Lazio, Sez. II Ter – Sent. 8 aprile 2003 n. 3276. Nello stesso senso si 
sono peraltro espresse le SS.UU. della Corte Costituzionale e la Corte dei Conti (Cass.civ., Sez. Un., 13 febbraio 1991 
n. 1521; Corte Conti, sez.Contr., 4 ottobre 1995, n. 127); 
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dell'impiego pubblico. La nomina di tale organo straordinario concreta  una scelta discrezionale di 
alta amministrazione, nell’ambito di poteri pubblicistici ai quali sono correlati interessi legittimi, da 
cui si desume, peraltro la competenza del giudice amministrativo sulla controversia; inoltre, a 
conferma del carattere fidciario dell'incarico conferito al commissario,  il giudice di legittimità ha 
affermato nessun dubbio sussiste, peraltro, in ordine all'applicazione della norma contenuta nell’art. 
6 della l. 145/2002,  anche nei confronti degli organi straordinari posti nei momenti di crisi in 
sostituzione di quelli ordinari e ai quali sono conferiti, al pari di questi ultimi, tutti i poteri di 
ordinaria e straordinaria amministrazione.75  
Per quanto riguarda il livello di governo delle funzioni commissariali non è mai stata revocata in 
dubbio la riconducibilità all'Amministrazione dello Stato, anche quando questi hanno esercitato i 
loro poteri sostitutivi nei confronti di rappresentanti di enti esponenziali di comunità territoriali. Ciò 
in virtù del rilievo nazionale che assumono le relative funzioni, in presenza di esigenze di unitarietà, 
coordinamento e direzione delle azioni conseguenti, che fondano la competenza dello Stato ad 
affrontare eventi di natura straordinaria. La necessaria unicità dei centri decisionali, per attuare gli 
interventi necessari a far fronte agli eventi eccezionali, discenderebbe in via diretta dal principio 
dell’unicità ed indivisibilità della Repubblica, proclamato dall’art. 5 della Cost.76  
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 L'art. 6 della L. n. 145/2002 prevede che “ Le nomine degli organi di vertice e dei componenti dei consigli di 
amministrazione o degli organi equiparati degli enti pubblici, delle societa' controllate o partecipate dallo Stato, 
delle agenzie o di altri organismi comunque denominati, conferite dal Governo o dai Ministri nei sei mesi 
antecedenti la scadenza naturale della legislatura...possono essere confermate, revocate, modificate o rinnovate entro 
sei mesi dal voto sulla fiducia al Governo”. 
76
 Interessanti risultano essere al riguardo le osservazioni di Bombardelli – op.ult. cit.- secondo le quali la 
situazione emergenziale non giustifica di per sé, quanto meno in prima istanza, l’intervento sostitutivo, che si può (e 
non deve) rendere necessario ove si manifesti la necessità di tutelare al meglio l’interesse pubblico. In questa ottica 
potrebbe essere considerata l’opinione della Corte Costituzionale, che nell’affermare la natura statale dell’istituto 
commissariale, ha avuto modo di precisare che tali “…organi operano come longa manus del Governo…” ponendo in 
essere atti che sono  “…finalizzati a soddisfare interessi che trascendono quelli delle comunità locali coinvolte nelle 
singole situazioni di emergenza, e ciò in ragione tanto della rilevanza delle stesse, quanto della straordinarietà dei poteri 
necessari a farvi fronte”. La Corte, peraltro ha affermato  la competenza dello Stato a disciplinare gli “eventi di natura 
straordinaria”  sul presupposto del rilievo nazionale che assumono le relative funzioni, legittimando in talune occasioni 
deroghe introdotte dal legislatore statale per affrontare alcune emergenze (cfr. ad es. le sentenze 284 del 2006 e 237 del 
2007). 
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In verità la figura del Commissario governativo nel settore della Protezione civile era stata già 
prevista dalla prima disciplina organica della materia, intervenuta all'esito di una travagliata vicenda 
parlamentare, ovvero la Legge n. 996 del 197077. L'organo tuttavia non venne dotato di un alcun 
potere derogatorio, ma solo di funzioni di coordinamento delle attività di competenza degli enti 
territoriali e di direzione di quelle determinate in sede ministeriale78. Il mancato riconoscimento di 
poteri extra ordinem impedirono al commissario di superare le competenze regionali e locali, in un 
contesto istituzionale che vedeva nascere gli enti regionali medesimi. L'attività dell’organo risultò 
inoltre vanificata dalla mancanza di forme di coordinamento amministrativo, ma l'intera normativa, 
alla luce della prassi applicativa, si rivelò inadeguata a fronteggiare eventi emergenziali, soprattutto 
per l'assenza di strumenti di prevenzione. 
Proprio sulla scorta di quest'esperienza si consolidò invece l'idea della necessità, ai fini della 
efficacia della risposta istituzionale alle emergenze, di un sistema fondato sulla predisposizione di 
un preciso quadro esigenziale da formarsi sulla base della conoscenza delle situazioni critiche. E 
proprio sulla base di questa consapevolezza che venne istituito nel 1982, col gabinetto Spadolini, il 
Ministro per il coordinamento della Protezione Civile, al servizio del quale venne approntato un 
apposito apparato a struttura dipartimentale: il nuovo sistema introdusse il riconoscimento alla 
competente figura ministeriale di poteri contingibili e urgenti, autorizzati a mezzo di decreti legge e 
dotati di efficacia derogatoria della fonte primaria, ma  sempre nel rispetto dei principi 
costituzionali e di quelli generali dell'ordinamento giuridico.79 Rispetto all'impianto normativo del 
1970, al quale, sebbene introduttivo dell'istituto commissariale, era estraneo il potere di ordinanza, è 
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 Per iniziativa del Ministro Restivo vede la luce la normativa in materia di protezione civile nel corso della quinta 
legislatura, a seguito del tentativo infruttuoso già operato dal Ministro Taviani, che aveva presentato un disegno di 
legge nell'ultimo scorcio della quarta legislatura, quando già era comunque venuta a maturazione l'idea 
dell'inadeguatezza del sistema allora vigente a fronteggiare le emergenze. Gli episodi calamitosi relativi al terremoto 
del Belice e della Sicilia riaccendono l'attenzione sulla necessità non più procastinabile di una disciplina organica.  
78
  La natura dei poteri del Commissario governativo ex L. n. 996 è stata chiarita anche dalla giurisprudenza che ha 
espressamente affermato che la normativa de quo non autorizzava il commissario a provvedere in deroga alla legge, 
né esisteva alcuna disposizione che lo legittimasse a delegare le funzioni che la legge gli attribuiva. (Nella specie si 
trattava di delega all'Amministrazione regionale dell'esecuzioni di lavori nel quadro di interventi urgenti per 
fronteggiare calamità naturali) 
79
 Si veda sul punto l'efficace recente ricostruzione di A. Cardone, La normalizzazione dell'emergenza cit., 147 e ss.  
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dunque evidente il salto qualitativo compiuto con l'attribuzione di poteri extra-ordinem ad opera 
della decretazione d'urgenza. 
Il percorso evolutivo della legislazione nella materia, così sommariamente descritto, che culmina 
nella emanazione della legge organica istitutiva dell'autonomo Servizio della Protezione Civile, è di 
ausilio ai fini della comprensione dell’introduzione degli strumenti disciplinati dall'art. 5 della L. n. 
225/1992, soggetti poi a rivisitazione nel corso degli anni, fino alle ultime più recenti vicende 
modificative. 
La prassi istituzionale degli ultimi anni ha mostrato il frequente ricorso alla nomina dell'organo 
extra-ordinem in circostanze non sempre riconducibili alle fattispecie emergenziali, secondo quanto 
in precedenza notato: gli esempi dati dalla costruzione del passante autostradale di Mestre,  
“l’emergenza nomadi” o l’Expo di Milano 2015, per citarne solo alcuni, sono lì a dimostrare che, 
nell’attuale ordinamento, il presupposto per l’adozione della misura eccezionale non risiede più 
soltanto  nell’imprevedibilità e nella straordinaria urgenza del provvedere, ma che siano gestite con 
le forme dell’emergenza situazioni ed eventi che, per converso, dovrebbero essere perfino oggetto 
di programmazione. La scelta di non avvalersi degli strumenti ordinari per la loro adeguata 
preparazione e  gestione è dettata da altri fattori che, se non riconducibili affatto all'emergenza, non 
consentono comunque alle amministrazioni di avvalersi dei moduli procedimentali ordinari. 
Nell’ambito dell’ordinamento generale è possibile rinvenire un  riferimento generale al potere di 
nomina del commissario straordinario nella prima legge organica di disciplina della Presidenza del 
Consiglio e l’attività di governo ( Legge n. 400 del 1988), laddove si fa riferimento alla necessità di 
coordinare, a livello operativo, l’attività di più amministrazioni statali per la cura di particolari 
esigenze contingenti, assunto questo, peraltro, non pacificamente accolto dai commentatori.80   
La legge istitutiva del Servizio di Protezione Civile contiene varie disposizioni relative ai poteri dei 
commissari ed ai meccanismi che vengono attivati nelle situazioni di emergenza, ma l'ordinamento 
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  In particolare, viene contestata la natura di norma – principio della disposizione in argomento per le gestioni 
commissariali perché non prevede il medesimo procedimento di nomina, destinato a sfociare in un decreto del 
Presidente della Repubblica, a seguito della deliberazione del Consiglio dei Ministri su proposta del presidente della 
Repubblica 
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non conosce una normativa di carattere generale che disciplini l'istituto, il quale, dunque, rinviene le 
sue fonti regolatrici nell'ambito di normative settoriali. Siffatta circostanza conferma l'assenza di 
unitarietà della figura in esame, che si presenta piuttosto diversificata nei diversi contesti in cui va 
ad operare.  
 
 3. Tipologie di commissariamenti 
 
La nomina dei commissari delegati avviene con provvedimento del Presidente del Consiglio dei 
Ministri, che spesso prende la forma dell’ordinanza e che reca il contenuto della delega, tempi e 
modalità di esercizio, attribuzioni, che, nel caso degli eventi di natura emergenziale, assorbono le 
competenze delle autorità istituzionalmente competenti nella materia della protezione civile, vale a 
dire prefetti, regioni, province comuni. Essi operano, a loro volta, solitamente a mezzo di ordinanze, 
la cui efficacia derogatoria del diritto vigente può essere oggetto della delega, a mezzo della quale 
avviene la trasmissione dei poteri dall’autorità delegante (Presidente del Consiglio) all’organo 
commissariale delegato. La connotazione statale dell’ufficio commissariale non può essere 
contraddetta neanche dalla circostanza che, come è avvenuto per le emergenze di carattere 
ambientale, la designazione è avvenuta nei confronti dei presidenti delle regioni ed il commissario 
si sia avvalso delle strutture organizzative dell’ente territoriale. In ordine alle relazioni intercorrenti 
tra autorità governativa centrale e strutture poste al servizio degli uffici commissariali, che 
coincidono spesso con gli apparati amministrativi di regioni ed enti locali, è stata prospettata la 
teoria dell’avvalimento, secondo la quale l’Amministrazione statale si “avvale” di siffatte strutture, 
d’intesa con gli enti cui appartengono, per il perseguimento di interessi nazionali, di cui conserva 
comunque la titolarità. La formula organizzativa dell’avvalimento, che concreta un’ipotesi di 
amministrazione indiretta, trova peraltro un riferimento normativo per così dire “storico” nell’art. 
118 della Costituzione prima della novella del 2001, nella formulazione cioè vigente al momento 
dell’emanazione della legge n. 225/95, e successivamente nella legge n. 59/97.  E’ quindi evidente 
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la diversità di modulo organizzatorio che si realizza rispetto al fenomeno delle delegazione 
amministrativa intersoggettiva, che comporta invece un effettivo spostamento di funzioni. 
Quanto detto a proposito delle relazioni tra Autorità centrale delegante ed organo straordinario 
delegato e dei rapporti tra la prima e gli apparati al servizio dei commissari non vale tuttavia a 
negare la configurazione dell’organo commissariale quale autonomo soggetto di diritto, dotato di 
una sua propria capacità, così come è dato evincere da una serie di ordinanze del Presidente del 
Consiglio dei Ministri, nelle quali viene sottolineata l’estraneità del Dipartimento della Protezione 
Civile ai rapporti contrattuali nascenti dall’applicazione delle stesse ordinanze presidenziali. E dove 
viene inoltre ribadito che è sempre il commissario a doversi fare carico di eventuali oneri derivanti 
da ritardi o inadempienze ovvero conseguenti a contenziosi insorti per effetto della sua attività. Da 
ciò ne discende la capacità del commissario di concludere negozi giuridici, la sua piena 
responsabilità e legittimazione processuale e dunque la capacità di costituirsi autonomamente in 
giudizio, pur con l’obbligatorio patrocinio della difesa erariale, che conferma  ulteriormente la sua 
natura di amministrazione dello Stato.  
La diversa gradazione delle attribuzioni riconosciute agli organi extra-ordinem caratterizza le 
diverse fattispecie commissariali, che, solo nominalmente, sono riconducibili ad un istituto unitario. 
Nell’ambito del presente lavoro si sono sin qui prese in considerazione le fattispecie tipicamente 
emergenziali, con riferimento alle quali il provvedimento di nomina del commissario conferisce 
generalmente ampi poteri derogatori della legislazione ordinaria, giustificati nella necessità di 
ricorrere a strumenti eccezionali per fronteggiare situazioni straordinarie, per le quali gli strumenti 
ordinari si rivelano insufficienti.  
In altre ipotesi, invece, l’utilizzo dell’istituto commissariale, come negli esempi sopra riportati, 
avviene in coincidenza con situazioni riconducibili ad inefficienze della macchina amministrativa, 
che in verità appaiono assai distanti da logiche emergenziali e che, solo l’evidenza oggettiva rende 
non altrimenti gestibili in vista del perseguimento dell’interesse pubblico. E’ palese, in siffatte 
ipotesi, la dilatazione artificiosa del presupposto fattuale  per il ricorso ai poteri eccezionali. 
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Proprio in considerazione delle differenti tipologie ad esso riconducibili, sotto il profilo dei 
presupposti idonei ad innescarlo e dei poteri ad esso conferiti, l’istituto del commissariamento rivela 
una certa complessità, da cui deriva la difficoltà di ricostruire la figura in termini unitari. 
Nella specie, riguardo ai presupposti, le vicende istituzionali che hanno contrassegnato la prassi più 
recente, unitamente alle modifiche normative intervenute, hanno mostrato, così come in precedenza 
illustrato, una dilatazione dei presupposti che giustificano l'adozione delle misure extra ordinem. 
La diversità dei requisiti sostanziali e fattuali che giustificano il ricorso all’organo straordinario ha 
indotto taluni ad affermare che la fattispecie emergenziale dev’essere considerata nella sua 
oggettività, a prescindere dalle cause che hanno concorso a determinarla, rilevando esclusivamente 
la necessità di adottare delle misure non previste in via ordinaria dall’ordinamento per far fronte ad 
essa. Diversi sono anche i settori materiali nei quali l’istituto in esame ha trovato applicazione, da 
quello ambientale a quello di carattere sanitario,  a quello delle infrastrutture, oltre a quello proprio 
degli eventi calamitosi. 
Ma, come dianzi accennato, la dilatazione del presupposto fattuale della nomina è stata all’origine 
della nomina di commissari straordinari anche per i c.d. “grandi eventi”, ovvero manifestazioni  
particolarmente rilevanti ed altre situazioni, per le quali poteva crearsi una situazione di pericolo per 
l’integrità della vita. 
Rispetto alla figura del commissario per la protezione civile presenta talune peculiarità quella istuita 
per l'emergenza rifiuti, che non è titolare, alla stessa stregua della prima, di una potestà conferita 
dalla norma, ma resta comunque un'autorità delegata, alla quale sono conferiti poteri gestionali, ma 
non la titolarità degli stessi, che rimane in capo al Presidente del Consiglio dei Ministri81 Il Giudice 
delle leggi ha confermato la legittimità dell'applicazione dell'art.5 della l. n. 225/1992 in materia di 
emergenza ambientale, individuando nella locuzione “altri eventi che per intensità ed estensione 
debbano essere fronteggiati con mezzi e poteri straordinari”, contenuta nella lett. c) dell'art. 2 della 
legge, il fondamento dell'applicazione del regime extra ordinem. La valutazione dell'eccezionalità 
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 Cosı` Cons. Stato 22 gennaio 1999, n. 52 in Cons. Stato 1999, parte I, pp. 34-35. 
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della situazione in materia di rifiuti, tale da richiedere la dichiarazione dello stato di emergenza, va 
condotta sulla base del riscontro, in relazione a casi specifici, di gravi carenze strutturali segnalate 
da tempo idonee a comportare un alto rischio per il bene salute82. 
Invero, con specifico riferimento alla situazione venutasi a creare nella Regione Campania 
nell'ambito del settore dei rifiuti, i poteri extra ordinem del commissario delegato trovano 
fondamento in una specifica normativa, il d.l. n. 263 del 2006, recante “Misure straordinarie per 
fronteggiare l'emergenza nel settore rifiuti della Regione Campania, che ha introdotto ulteriori 
misure, rispetto a quelle antecedentemente disposte, in tema di raccolta differenziata. In questo caso 
le attribuzioni extra ordinem commissariali rinvengono il loro fondamneto, oltre che nella l. n. 
225/1992, nell'art. 1, comma 1 bis del predetto decreto legge. Siffatta norma  prevede che 
l'ordinanza del Presidente del Consiglio, emanata ex l. n. 225/1992, nel rispetto dei principi generali 
dell'ordinamento giuridico, sono precisati gli “ulteriori” poteri del commissario delegato, pur 
sempre necessari al superamento della situazione emergenziale, “non previsti dalle presenti norme e 
necessari alla loro rapida ed efficace attuazione”. I poteri del commissario delegato per l'emergenza 
rifiuti in Campania appaiono particolarmente pregnanti: si tratta di poteri di verifica del 
raggiungimento dell'obiettivo minimo di raccolta differenziata, esercitabili anche attraverso 
l'adozione delle idonee misure sostituve  come la nomina di commissari ad acta nei confronti delle 
amministrazioni che non ha rispettato gli indicati obiettivi. Le suddette attività concretano un potere 
di controllo ex post di legittimità e di merito, finalizzato alla salvaguardia degli interessi sui quali è 
chiamato a vigilare, in particolare l'interesse della comunità alla tutela dell'ambiente che si intende 
perseguire attraverso la raccolta differenziata. Il Commissario, in base all'art. 3, comma 1 della l. n. 
290 del 2006, è titolare anche del potere di ridefinire le condizioni per l'affidamento del servizio di 
smaltimento rifiutidella Regione Campania, d'intesa con il medesimo ente regionale e con il 
Ministro dell'Ambiente, mentre l'art. 4 della l. n. 290 del 2006 gli attribuisce il compito di definire 
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un programma per il raggiungimento di ulteriori obiettivi di raccolta differenziata. Si tratta quindi di 
prerogative politico-gestionali di una certa rilevanza, che non possono ascriversi alla mera 
esecuzione ed attuazione degli interventi disposti in altra sede.83 
I poteri d'urgenza utilizzati per gestire l'emergenza ambientale determnatasi in Campania per la 
gestione dei rifiuti presentano dei tratti del tutto peculiari per il fatto di non dare luogo solo a  
deroghe della legislazione vigente, ma per la loro caratteristica di derogare a norme di per sé già 
eccezionali, precedentemente emanate per lo stesso tipo di situazione extra ordinem. In taluni casi le 
disposizioni hanno derogato persino alla normativa generale di protezione civile, che contiene 
quella che viene considerata la disciplina, con un qualche carattere di generalità, dello stesso potere 
d'rdinanza derogatorio, se non altro per le applicazioni che se ne son fatte in ambiti affatto diversi 
tra loro. 
Gli strumenti eccezionali messi a disposizione dalla legge istitutiva del Servizio Nazionale di 
Protezione Civile sono stati utilizzati, a partire dal 2008, anche nel settore dei beni culturali, nel 
quale, in epoca antecedente, si era fatto ricorso alla figura commissariale, pur sempre di carattere 
straordinario, per altre finalità84 Tale ulteriore applicazione della normativa d'emergenza in ambiti 
per così dire inediti ha avuto originedalla situazione di forte degrado determinatasi nell'area 
archhelogica di Pompei, che ha indotto il Presidente del Consiglio dei Ministri, previa dichiarazione 
dello stato d'emergenza, all'emanazione dell'OPCM 11 luglio 2008, n. 3692, recante “Interventi 
urgenti di protezione civile diretti a fronteggiare la grave situazione di pericolo in atto nell'area 
archeologica di Pompei”. La lettura della motivazione del provvedimento consente di rilevare la 
diversità, rispetto alle fattispecie emergenziali, del presupposto fattuale che giustifica il ricorso alle 
procedure ed agli strumenti eccezionali: “...la grave situazione di pericolo in atto nell'area 
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  Sull'emergenza rifiuti in Campania si veda l'approfondimento dei vari profili in A. Lucarelli (a cura di), “Governo e 
gestione dei rifiuti. Idee, percorsi, proposte”, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 2009. In senso critico nei 
confronti del “...protrarsi dello stato di emergenza e dei poteri eccezionali attribuiti a rami della pubblica 
amministrazione estranei al circuito democratico”, che avrebbe “...determinato una sospensione dell'ordine 
costituzionale delle competenze e delle garanzie dei diritti fondamentali” A. Lucarelli “Il governo dei rifiuti in 
Campania. Il Jolly dell'emergenza in un coacervo di irresponsabilità ed inefficienze” in  “Governo e gestione dei 
rifiuti”, cit., pp 450 e ss.. 
84
 Cfr. A. Fioritto, I commissari straordinari per la gestione dei beni culturali, in Aedon, 2/2009 Rivista giuridica on 
line, reperibile sul sito internet www.aedon.mulino.it 
 72 
archeologica...” ed ancora l'esigenza di “...scongiurare la paralisi delle attività finalizzate alla tutela 
dell'ingente patrimonio storico-artistico...” fanno riferimento a criticità senz'altro rilevanti idonee a 
compromettere interessi generali di straordinaria rilevanza, quale la tutela del patrimonio storico-
artistico, ma risultano senz'altro estranee ai concetti di imprevedibilità ed imperiosa urgenza insiti 
nella nozione di emergenza, che innescano i poteri di protezione civile come disegnati nelal l. n. 
225/1992. Particolarmente estese sono le prerogative attribuite ai commissari straordinari per i beni 
culturali e molto incisivi i poteri derogatori di cui sono stati dotati, com'e' dato desumere dall'elenco 
delle norme oggetto di possibile deroga, contenuto nelle ordinanze presidenziali attributive dei 
poteri medesimi. Si consideri infatti che, ove fosse ritenuto indispensabile il commissario avrebbe 
potuto sospendere l'applicazione delle ordinarie norme in materia di contabilità pubblica, 
procedimento amministrativo, contratti pubblici e procedure di affidamento, sanità ed igiene 
pubblica. Esemplificativamente, per ciò che concerne le deroghe alle procedure di affidamento, il 
commissario, previa dichiarazione di urgenza ed indifferibilità delle opere oggetto degli interventi, 
che acquistano così il valore di variante ai piani urbanistici, può procedere al conferimento di 
incarichi di progettazione a professionisti privati, eludendo la normativa, peraltro di stretta 
derivazione comuitaria, in  tema di procedure concorsuali riguardo ai servizi di ingegneria, 
contenuta nel codice dei contratti e nel relativo regolamento di esecuzione.  Analogamente a quanto 
è stato previsto per i commissariamenti disposti per l'emergenza rifiuti, inoltre, le attribuzioni 
commissariali travalicano gli interventi diretti a fronteggiare le criticità manifestatesi, concretandosi 
anche in attività di programmazione e pianificazione, come l'elaborazione del piano  degli 
interventi. Analoghi poteri e funzioni sono stati poi attribuiti ai commissari straordinari per le 
vicende connesse alle aree archeologiche di Roma e Ostia antica, sebbene la situazione che ha 
determinato l'esercizio dei poteri eccezionali si presentasse diversa85  
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  OPCM 12 marzo 2009, n. 3747, con la quale è stato nominato commissario straordinario il Capo del Dipartimento 
della Protezione Civile, che ha motivato il ricorso alle procedure emergenziali con il verificarsi di eventi atmosferici 
che hanno aggravato fenomeni di avanzato dissesto realtivamente al complessivo patrimonio archeologico di Roma 
e provincia. 
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L'applicazione del regime emergenziale alla materia dei beni culturali è paradigmatica della prassi 
distorsiva inveratasi nell'epoca più recente di far fronte alle disfunzioni amministrative con strutture 
e procedure straordinarie, nella specie quelle previste per il settore della protezione civile. Si rivela 
particolarmente istruttiva inoltre per il fatto di rappresentare plasticamente le conseguenze del 
deficit di programmazione, che caratterizza l'azione dell'amministrazione e che dovrebbe invece 
essere oggetto di particolare attenzione in settori nevralgici e strategici per il nostro Paese, come 
quello dei Beni culturali. Costituisce, senza dubbio, un dato oggettivo il forte degrado di alcuni beni 
e siti di interesse storico artistico ed archeologico, riconducibile oltre che all'asenza di 
pianificazione degli interventi conservativi, ad un'efficace politica di prevenzione. 
 
4. I commissari straordinari per le infrastrutture strategiche 
 
Altro settore nel quale ha trovato applicazione l’istituto commissariale,  è quello delle infrastrutture, 
nel quale il legislatore ha cercato di rimediare ai ritardi nel completamento o nell’avvio delle opere, 
recuperando efficienza al processo realizzativo delle grandi opere, attraverso l’introduzione di 
rimedi in grado di accelerare e semplificare l’iter esecutivo dei lavori ovvero conferendo poteri 
propulsivi ad organi straordinari e talvolta potenziando, contestualmente, le attribuzioni di quelle 
esistenti . Tale settore rivela significativamente la diversa ratio ispiratrice della misura straordinaria 
ossia la nomina dell’organo dotato di poteri eccezionali, che in questo caso risiede unicamente nelle 
dissimulate inefficienze dell’agire pubblico, le quali solo a posteriori ed in ultima analisi possono 
assumere, in certi casi, i connotati di una vera e propria emergenza. 
Ebbene, tra i settori che hanno conosciuto più di tutti l’introduzione della figura commissariale, 
quello delle opere pubbliche assume una rilevanza particolare, perché offre spunti significativi per 
delineare il fenomeno in questione e lo sviluppo che ha avuto nella prassi istituzionale più recente. 
Per comprendere l’evolversi dell’istituto commissariale in ambito infrastrutturale è opportuno 
partire dalla considerazione per cui la materia dei lavori pubblici più di qualsiasi altra ha conosciuto 
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una stratificazione normativa che ha finito col privarla di quel carattere di stabilità, che pure 
costituiva intento dichiarato del legislatore del 1994 (Legge n. 109 “Merloni”) e ancor di più della  
codificazione del 2006 (D. Lgs n. 163), con la quale si intendeva compendiare in un unico testo 
normativo la disciplina complessiva della contrattazione pubblica, ivi compresa la materia delle 
opere pubbliche, a fini di completezza e semplificazione. 
Nel settore de quo le frequenti modifiche legislative sono state dettate  vuoi dalle contingenze dei 
vari momenti storici e politici vuoi dalla necessità di adeguarsi alle regole fissate in ambito 
sovranazionale: il risultato di questa legislazione, quasi alluvionale, è stato una molteplicità di 
discipline sovrappostesi o contestualmente vigenti, seppure per ambiti diversi (come nel caso della 
legislazione sulle opere strategiche, a partire dalla Legge n. 443 del 2001, c.d.” Legge obiettivo”), 
che ha sortito l'effetto di creare disorientamento ed incertezza negli interpreti e negli operatori. In 
tale contesto i principi affermati in sede comunitaria, particolarmente pregnanti e imperativi nella 
materia in argomento, hanno avuto la funzione determinante di orientamento e di ancoraggio 
dell’azione amministrativa.  
Con l'entrata in vigore del Codice dei contratti pubblici, proprio in funzione dell'esigenza di dare 
completezza e chiarezza alla materia,  la disciplina dei lavori relativi ad infrastrutture strategiche ed 
insediamenti produttivi, già regolamentati da normative ad hoc (legge n. . 443 del 2001, D. Lgs 
190/2002) ha trovato sistemazione organica nell'ambito del medesimo corpo legislativo che 
disciplina la complessiva attività contrattuale delle amministrazioni. Anche il Codice dei contratti, 
peraltro, è stato oggetto di ripetute modifiche, particolarmente nella materia delle procedure speciali 
previste per le infrastrutture strategiche, tutte accomunate dall’intento di semplificare e accelerare i 
procedimenti relativi a tale particolare categoria di lavori pubblici.  
Vi è da notare, in via preliminare, che, nel settore delle opere pubbliche, le figure commissariali 
previste dall’ordinamento sono riconducibili  sostanzialmente a quattro tipi: quella del commissario 
straordinario “sblocca cantieri”, quello per le opere strategiche, il commissario per le opere 
autostradali e quello delegato per lo “stato d’emergenza”.  
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Il decreto legge n. 67/97 (“sblocca cantieri”) ha introdotto la figura dell’organo extra-ordinem per 
risolvere i problemi legati ad un numero circoscritto di opere giudicate di importanza preminente. 
L’istituto così creato, oggetto di censure da parte dell’Autorità di vigilanza di settore nonché della 
Corte dei Conti, che ne hanno sostanzialmente rilevato la non adeguatezza a raggiungere gli 
obiettivi che si proponeva di realizzare, è stato poi riformato più volte, prima con le leggi n. 
144/1999 e 166/2002 poi col decreto legge n. 7/2005 e da ultimo con due provvedimenti legislativi 
emanati nel 2009.  
Il decreto legge n. 7/2005 aveva  attribuito al commissario poteri più ampi rispetto alle precedenti 
formulazioni normative, attraverso la previsione di una facoltà di deroga alla normativa vigente, 
limitata solo dal rispetto della normativa comunitaria sugli appalti, di quella ambientale-
paesaggistica e comunque e dei principi generali dell’ordinamento.86 
La possibilità per il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti di proporre al Presidente del 
Consiglio la nomina di commissari straordinari, al fine di agevolare la realizzazione delle 
infrastrutture strategiche ed insediamenti produttivi era già stata prevista invero dal decreto 
legislativo n. 190/2002 (art. 2, comma 5), nel testo di una disposizione poi trasfusa, con qualche 
modifica, nel codice del 2006. Interessante notare, a tal proposito, l’integrazione al testo normativo 
del 2002 recata nella versione codicistica, laddove il legislatore del 2006 anticipa alla fase 
istruttoria l’esigenza di agevolare la realizzazione di tali opere, da cui è dettata la nomina degli 
organi extra-ordinem: viene così sottolineata la rilevanza della  fase preparatoria rispetto a quella 
esecutiva dei lavori, con l'intento di ovviare alle criticità che si manifestano in ambito operativo. 
Quella istruttoria è, peraltro, una fase che annovera compiti propulsivi di tipica spettanza 
ministeriale, quali la formulazione delle proposte di programma, attraverso l’individuazione 
concreta delle singole opere infrastrutturali e la loro localizzazione, la promozione delle attività di 
progettazione da parte dei soggetti esecutori e la richiesta di pareri da parte di altre amministrazioni. 
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 Era stata addirittura prevista la possibilità che il commissario agisse in qualità di stazione appaltante laddove avesse 
ravvisato particolari difficoltà alla ripresa dei lavori o al loro avvio (art. 13, comma quater del D.L. n. 67/1997, 
come modificato in sede di conversione dalla L. n. 135 del 1997 
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La proposta ministeriale di nomina dei commissari, da inoltrarsi all’autorità governativa statale, 
viene procedimentalizzata, con l’espressa previsione della consultazione delle altre amministrazioni 
statali competenti nonché dei presidenti delle regioni e delle province autonome; il coinvolgimento 
in ambito consultivo dei rappresentanti degli enti, viene peraltro limitato, nel testo del codice del 
2006,  alle opere che interessano i rispettivi territori di competenza. 
Dunque, nell’ambito della materia infrastrutturale, l’istituto commissariale è costruito come organo 
sostitutivo che interviene nell’ipotesi di inerzia delle amministrazioni competenti, dotato di un 
potere esercitato attraverso l’adozione di atti direttamente esecutivi, anche in deroga alle 
disposizioni vigenti, ma pur sempre sorretto, in tal caso, da adeguata motivazione e comunque nel 
rispetto delle normative ambientali, comunitarie e dei principi generali dell’ordinamento. 
La norma dà poi la possibilità ai commissari, in vista  dell’inizio o della ripresa celere dei lavori di 
servirsi di altre figure, quali gli advisors o le strutture tecniche di missione, con la possibilità 
ulteriore di affidare incarichi professionali per le varie fasi della progettazione. 
Così come disegnato dalla normativa in materia di opere pubbliche, l’istituto commissariale, anche 
se riconducibile alla sostituzione amministrativa, viene in realtà dotato di ampie prerogative per 
ovviare alle carenze organizzative e provvedimentali delle amministrazioni; il che ha, fin dalla sua 
istituzione, ingenerato dubbi di costituzionalità per il contrasto con l’art. 120 Cost., che legittima 
solo il Governo a sostituirsi alle regioni ed agli enti locali in presenza di presupposti tassativamente 
previsti ed in forza di una previsione legislativa che dia garanzie del rispetto dei principi di 
sussidiarietà e leale collaborazione, introdotti dalla riforma del Titolo V nel 2001.87  
Con riferimento precipuo alla fattispecie del “commissario sblocca cantieri”, l’ampliamento delle 
attribuzioni operato dal D.L. n. 7/2005 si è rivelato particolarmente significativo, prevedendo la 
                                                 
87
  Si consideri tuttavia che l’ampiezza dei poteri riconosciuti al commissario delegato nell’ipotesi riferita non 
rappresenta un unicum nel panorama delle ordinanze di protezione civile. Appare rilevante, a tal proposito, la 
latitudine delle prerogative riconosciute al commissario delegato per l’emergenza manifestatasi in relazione agli 
insediamenti di comunità nomadi nella regione Lazio (Ordinanza del P.d.C.M. 30 maggio 2008, n. 3676): in quella 
circostanza venne riconosciuta al commissario la facoltà di derogare anche alle disposizioni vigenti in materia 
ambientale, paesaggistico-territoriale, igienico-sanitaria, di pianificazione del territorio ed in altri ambiti di materie 
tra loro eterogenei e non richiamati puntualmente, ma genericamente indicati. Nell’ipotesi cui si è fatto cenno, 
tuttavia, la tecnica normativa utilizzata ha per così dire segnato un passo indietro rispetto al trend che si era 
manifestato negli anni più recen 
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possibilità di attribuire al commissario le medesime prerogative riconosciute al general contractor, 
vale a dire gran parte dell’intero ciclo di gestione degli appalti di lavori, dalla fase progettuale a 
quella dell’affidamento, passando per gli altri atti autorizzatori previsti nella sequenza 
procedimentale. 
L’ambito di operatività dell’azione commissariale è stata inoltre estesa dal legislatore del 2005 ad 
ipotesi non contemplate dalla normativa istitutiva del 1997, ovvero la possibilità di nomina del 
commissario anche nelle ipotesi di lavori solo parzialmente sospesi, laddove la regola primigenia 
prevedeva l’intervento straordinario solo qualora la realizzazione dell’opera fosse non iniziata o 
sospesa. L’eliminazione del vincolo temporale per l’applicazione della disciplina ha conferito poi il 
carattere della stabilità alla disciplina medesima. 
In epoca più recente è stata introdotta una regolamentazione particolare, con ampi riflessi sul 
versante processuale, relativa alle opere di interesse strategico destinatarie di specifici finanziamenti  
in funzione “anticrisi”, che coinvolge la problematica dei regimi commissariali considerati di 
estrema urgenza. Il decreto legge n. 5 del 2009, convertito nella L. n. 33/2009 (cosiddetto decreto 
incentivi) ha modificato la l. n. 2/2009, che aveva dettato norme straordinarie per la velocizzazione 
delle procedure esecutive di progetti facenti parte del quadro strategico nazionale e simmetrica 
modifica del relativo regime  di contenzioso amministrativo.88 
L’accelerazione delle procedure esecutive dei progetti facenti parte del QSN, che siffatta normativa 
si propone di realizzare, è affidata a disposizioni che tendono a snellire l'iter di esecuzione delle 
opere pubbliche e ad altre  che investono invece la tutela processuale. 
Al Presidente del Consiglio dei Ministri è rimessa, su proposta del ministro competente per materia, 
l’individuazione degli interventi ritenuti prioritari per lo sviluppo economico nonché per i riflessi 
                                                 
88
  Questa nuova stagione di commissariamenti, dal punto di vista della prassi applicativa, era stata inaugurata con il 
DPCM del settembre 2009, che aveva individuato nove infrastrutture prioritarie, affidandone la gestione ad 
altrettanti organi straordinari: alcune grandi arterie stradali, autostradali e ferroviarie, quali l'autostrada tirrenica 
Cecina-Civitavecchia, la galleria del Brennero e delle opere adduttrici, il nuovo corridoio autostradale tirrenico 
comprendente la nuova Pontina, il terzo valico ferroviario fra Milano e Genova, la Pontremolese,  la statale Jonica 
106 in Calabria e tre opere urbane, la metropolitana C di Roma, il nodo ferroviario di Palermo, la viabilità di accesso 
al porto di Ancona. Il decreto Berlusconi poneva l'accento, per ciascuna opera, sul rispetto delle scadenze temporali 
previste dall'ultimo Dpef. Il rispetto delle scadenze temporali veniva sanzionato attraverso la previsione della non 
corresponsione dei compensi ai commissari nel caso di ritardi  
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occupazionali e sociali, oltre che per gli impegni assunti a livello internazionale. Peraltro la 
disposizione che rimette in via esclusiva al potere esecutivo l’adozione delle misure eccezionali, in 
quanto fa riferimento alla situazione economico-finanziaria del Paese, che si presenta come 
concetto indefinito e generico, ingenera forti dubbi di inedeterminatezza, soprattutto se riguardata 
come norma che disciplina un potere di natura straordinaria e, nella specie, come presupposto per la 
nomina dei commissari. Laddove, invece, maggiore oggettività presenta invece il criterio della 
priorità degli interventi, sebbene temperata dalla discrezionalità del Capo dell’Esecutivo, cui è pur 
sempre affidata la valutazione circa l’indifferibilità e l’urgenza dell’investimento medesimo. 
L’ennesima novella, attuata con la sostituzione del comma 4 dell’art. 20 della L. n. 2/2009, ha avuto 
il pregio di chiarire la natura dei poteri del commissario delegato, che in precedenza, così come 
disegnati nella formulazione contenuta nella predetta legge, la quale operava rinvii a precedenti 
disposizioni, avevano lasciato adito a talune incertezze. La normativa più recente caratterizza in 
maniera chiara le prerogative commissariali, ricomprendendo in esse i poteri sostitutivi che hanno 
modo di esplicarsi in ogni fase dell’investimento e sin dall’atto della sua nomina, con facoltà di 
provvedere in deroga alle vigenti disposizioni, pur entro il recinto delimitato dai consueti limiti dati 
dalla normativa comunitaria e dai principi generali dell’ordinamento.  
Si tratta di attribuzioni, quelle così delineate, che travalicano la fase della direzione e del 
coordinamento di altri organi per andare invece a coinvolgere direttamente il livello  operativo. 
Siffatta caratterizzazione ha contraddetto l’iniziale fisionomia che si era voluta conferire agli organi 
straordinari in materia di opere pubbliche, che prevedeva dei poteri per così dire più soft di quelli 
propri di altre figure commissariali, prima fra tutte quella del commissario delegato per l’emergenza 
nel settore della protezione civile.89 Siffatte più limitate attribuzioni si esplicavano per lo più in 
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  Al contario nel caso del Passante di Mestre, ma anche del Ponte sullo Stretto, i poteri conferiti ai commissari erano 
particolarmente intensi. In particolare in quest'ultimo caso, l'allora presidente dell'Anas, cui er stato conferito 
l’incarico commissariale, era stato investito di attribuzioni talmente estese da entrare in conflitto con quelle dello 
stesso CIPE, che, com'e' noto, svolge un ruolo essenziale nelle procedure relative alle c.d. Grandi opere, in 
particolare per quanto riguarda l'approvazione dell'aggiornamento del progetto definitivo e l'adeguamento dei costi. 
Cfr. anche Corte dei Conti– Sezione centrale di controllo, Deliberazione n. 4/2011/G , nella quale, in relazione 
all’intervento infrastrutturale del Passante Autostradale di Mestre si individuano i punti di criticità nell’utilizzo delle 
ordinanze di protezione civile per la soluzione di problemi organizzativi dell’apparato amministrativo e 
 79 
un'azione di coordinamento, monitoraggio e impulso rispetto alle amministrazioni ordinarie 
competenti: una sorta di regia dell'opera pensata per ovviare alla giungla delle competenze che 
insistevano sulle opere in argomento, riconducibili di volta in volta ad enti pubblici o privati ( Anas, 
Ferrovie dello Stato), ad amministrazioni statali (Corpo nazionale dei vigili del fuoco, Ministero 
dell'Ambiente) ovvero ad enti territoriali (comuni, province, regioni); figure, quelle commissariali, 
disegnate al contempo come organi dotati di una funzione di  costante referto nei confronti del 
Governo. 
I poteri propriamente sostitutivi dunque, non facevano parte della dotazione iniziale del 
commissario straordinario nella materia delle infrastrutture, essendone prevista la loro operatività 
soltanto in caso di emergenza o di concreto blocco delle attivita.  Inoltre il limite del rispetto della 
normativa comunitaria, tradizionalmente previsto per l'azione degli organi straordinari, e non solo 
con riferimento al settore delle opere pubbliche, alla luce delle nuove recenti innovazioni in ambito 
processuale e procedimentale nel settore dei contratti pubblici, si colora di nuove problematiche. 
Si fa riferimento, in particolare, all'antinomia tra la necessità della stipula immediata, derivante 
dalle esigenze di urgenza per le quali il commissario viene nominato, ed il termine di stand still 
intercorrente tra aggiudicazione e stipula, introdotto in funzione deflattiva del contenzioso dalle 
recenti modifiche apportate al codice dei contratti. 
Affatto peculiare risulta poi essere, in base alla nuova disciplina il vincolo ai poteri commissariali 
derogatori scaturente dal dpcm di individuazione degli interventi strategici anticrisi, che non 
individua con precisione le norme derogabili, ma si limita ad indicare dei criteri per il loro possibile 
superamento.  
Le esigenze di celerità nella realizzazione delle opere, come accennato, hanno comportato una 
deminutio della tutela anche giurisdizionale, come mostra la norma che consente solo il 
                                                                                                                                                                  
nell’improprietà della dichiarazione dello stato di emergenza applicato alle grandi opere infrastrutturali, per il 
contrasto con l’art. 1 della Direttiva del PdCM 22 ottobre 2004, che aveva limitato la dichiarazione “…al tempo 
necessario per la realizzazione dei primi interventi indispensabili a fronteggiare lo stato di calamità Sulle procedure 
di emergenza applicate alle grandi opere 
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risarcimento per equivalente al concorrente nella procedura concorsuale che abbia ottenuto 
l’annullamento dell’aggiudicazione. Il legislatore, in funzione della sollecita realizzazione delle 
opere, ma anche in vista del raggiungimento di obiettivi di qualità e funzionalità delle infrastrutture, 
ha operato  la scelta di incidere sull’intensità della tutela giurisdizionale; così come è possibile 
dedurre anche dall’ulteriore previsione, secondo cui il risarcimento conseguente all’annullamento 
dell’aggiudicazione può essere disposto solo in presenza della prova effettiva dei danni subiti dal 
ricorrente vittorioso. Inoltre, in tale ambito, il ristoro si atteggia diversamente sotto il profilo del 
quantum, a seconda delle aspettative vantate dal ricorrente, che avrà diritto, per esempio, al 
massimo di quanto indicato dall’art. 20 della legge in argomento, nella misura cioè di un decimo 
dell’offerta, qualora segua immediatamente in graduatoria l’aggiudicatario. In altre ipotesi la misura 
del danno dovrà essere parametrata sulle perdite di chances causate da illegittimità procedurali o 
errori nella valutazione delle offerte.   
La dilatazione dei poteri commissariali ad opera delle più recenti normative non ha però sortito 
l'auspicato effetto dell'effettiva accelerazione delle opere pubbliche. Nel caso delle infrastrutture 
strategiche l'esecuzione dei lavori ha dovuto spesso fare i conti con fattori per così dire extra-
giuridici, di natura socio-politica, che sono stati all'origine delle rilevanti difficoltà incontrate 
nell'iter realizzativo. In particolare si è posta all'attenzione degli studiosi la problematica relativa al 
coinvolgimento ed alla partecipazione delle popolazioni insistenti sui territori interessati dalle opere 
per la ricerca del consenso indispensabile al raggiungimento degli obiettivi prefissati. Tale 
circostanza induce la considerazione per cui, anche nel settore delle opere pubbliche, la sola 
previsione di poteri derogatori o di moduli procedimentali extra-ordinem non può rappresentare 
l'unico rimedio efficace contro le inefficienze della macchina amministrativa. 
 
5. I raporti tra ordinamento interno ed ordinamento comunitario nelle situazioni 
d'emergenza: la disciplina degli affidamenti pubblici. 
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Com'e' noto, l'osservanza del principio della preminenza del diritto comunitario comporta l'obbligo 
non solo per il giudice ma anche per lo Stato membro nel suo complesso, dunque per i suoi apparat 
amministrativi di dare piena efficacia alle norme sovranazionali, con la coseguenza della 
disapplicazione della norma interna contrastanti con le disposizioni comunitarie. La Consulta, da 
parte sua, ha sancito siffatta preminenza, sostenendo che l'ordinamento comunitario e quello 
interno, sebbene tra loro coordinati sono autonomi e distinti e pertanto non risultano applicabili nei 
loro confronti le regole d'invalidazione costituzionale, vigenti con riguardo alle norme interne. 
La disapplicazione in via diretta della norma interna confliggente coi disposti comunitari, 
quantunque ad essi successiva, è quindi oggetto di un obbligo che grava  nei confronti degli organi 
amministrativi anche in assenza di istanza di parte. Sulla scorta di siffatti principi la 
Commissioneeuropea ha censurato, mediante avvio di procedure di infrazione, alcune ordinanze 
emanate ex art. 5, comma 2,  l. n. 225/92, riscontrando la violazione delle norme comunitarie in 
materia di affidamenti pubblici di lavori servizi e forniture. In particolare il contrasto con la 
normativa comunitaria è stato accertato, in primo luogo, riguardo ai presupposti legittimanti 
l'adozione dei provvedimenti derogatori del diritto comunitario, non ritenuti dagli organi comunitari 
di estrema urgenza. In particolare, a specificazione di tale motivo di censura, la Commissione ha 
rilevato che in talune situazioni di “grandi eventi” o comunque dichiarate di emergenza dal 
Governo, non era possibile rinvenire i presupposti dell'imprevedebilità e della non imputabilità allo 
Stato membro, da considerarsi quali  requisiti necessari ed obbligatori per l'adozione di procedure 
d'affidamento in deroga alle disposizioni comunitarie. La risposta del Governo italiano, al fine di 
chiudere la procedura d'infrazione, ed adeguarsi alle osservazioni della Commissione si è concretata  
nell'emanazione della Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri 22 ottobre 2004 90.  
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  La direttiva PdCM 22/10/2004 (pubblicata nella Gazz. Uff., 21 dicembre 2004, n. 298. è stata emanata in 
applicazione dell’art. 5, comma 2, lettera e), della legge 23 agosto 1988, n. 400, e successive modificazioni, che prevede 
che possono essere adottate direttive necessarie per assicurare l'imparzialità e il buon andamento degli uffici pubblici 
promuovendone le necessarie verifiche, e dell'art. 2 del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 112, che mantiene, tra 




Nelle premesse del provvedimento governativo si dà conto della” necessità di disporre affinche' le 
iniziative di carattere negoziale, straordinarie ed urgenti, da porre in essere per il superamento dei 
contesti emergenziali per i quali sia intervenuta la dichiarazione dello stato di emergenza o di 
«grande evento» ai sensi dell'art. 5, comma 1, della legge n. 225/1992, siano condotte in armonia 
con la normativa comunitaria nelle predette materie, utilizzando, ove necessario, le procedure 
acceleratorie ivi previste, nella ricorrenza delle condizioni di urgenza stabilite per legge”. Dal 
tenore letterale del documento sembra emergere la non automatica applicabilità delle “procedure 
acceleratorie” previste dalla l. n. 225/1992 anche in presenza di contesti emergenziali. La direttiva 
ha inteso indicare dei criteri in relazione all'attività contrattuale riguardante gli appalti pubblici di 
lavori, di servizi e di forniture di rilievo comunitario nella materia della protezione civile, ma , 
dichiaratamente fissa alcune regole cogenti per garantire che alle future situazioni emergenziali si 
facesse fronte con discipline normative il più possibile coerenti con i principi dell'ordinamento 
comunitario, limitando al massimo gli ambiti derogaori della normativa sovranazionale di 
riferimento. La direttiva contiene dunque, accanto alla presa d'atto (implicita, ma evidente) 
dell'avvenuto scostamento dai principi comunitari da parte di talune ordinanze d'urgenza, 
l'intendimento di contenere al massimo gli effetti derogatori delle fonti comunitarie, pur 
ineliminabili ove se ne palesi la stretta necessità, in un quadro di coerenza con i principi 
dell'ordinamento comunitario. In particolare vine previste la stretta correlazone che deve esistere tra  
durata degli stati di emergenza, o di «grande evento» dichiarati ai sensi dell'art. 5 comma 1 della 
legge n. 225  e tempi necessari per la realizzazione dei primi indispensabili interventi, e senza che la 
concessione di eventuali proroghe possa essere giustificata da situazioni di inerzia o da ritardi, 
comunque determinatisi, nella realizzazione degli adempimenti necessari; si dispone altresì, in via 
generale, che le ordinanze di protezione civile adottate ai sensi dell'art. 5 comma 2 della legge n. 
225 “non devono contenere deroghe alle disposizioni contenute nelle direttive comunitarie”. 
Vengono previsti pre dei correttivi per  quelle ordinanze, che, emanate alla entrata in vigore della 
direttiva, ineriscano a situazioni di emergenza ed a «grandi eventi» ancora in atto, attraverso la loro 
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modifica diretta ad assicurare il rigoroso rispetto delle norme comunitarie in materia di appalti 
pubblici di lavori di servizi e di forniture. Tale modifica secondo la direttiva dovrà essere contenuta 
in apposita ordinanza di protezione civile da emanarsi entro dieci giorni dalla data di adozione della  
direttiva medesima. La deroga alla normativa nazionale in materia di affidamenti di rilievo 
comunitario, da parte delle ordinnanze di cui all'art. 5, comma 2, potrà essere attuata, secondo il 
provvedimento in esame, solo in “...situazioni di urgenza e di necessità aventi carattere di assoluta 
imperiosità” e comunque nel rispetto delle disposizioni contenute nelle pertinenti direttive 
comunitarie. L'eccezione di strettissima interpretazione, come sembra potersi desumere dal tenore 
letterale del documento, riguarda esclusivamente quegli affidamenti diretti, in assenza cioè di 
qualsivoglia cononfronto concorrenziale, per i quali non sia assolutamente possibile provvedere 
altrimenti “... in termini di rigorosa proporzionalità, e soltanto per periodi di tempo prestabiliti, 
limitati alla adozione del primi indispensabili interventi”91. La direttiva contiene inoltre una 
disposizione relativa all'attività negoziale posta in essere dai commissari delegati ad ulteriore 
specificazione dei precetti dianzi indicati, laddove prevede che gli organi commissariali 
“...provvedono alle aggiudicazioni necessarie per il superamento delle situazioni d'emergenza, nel 
rispetto delle norme comunitarie in materia di appalti pubblici di lavori, di servizi e di forniture, 
sulla base di ordinanze di protezione civile adottate ai sensi dell'art. 5, recanti la definizione 
puntuale della tipologia degli interventi e delle iniziative da adottarsi in deroga all'ordinamento 
giuridico vigente, nonché la specificazione di termini temporali e modalità di realizzazione”. 
L'ordinanza commissariale, emanata in apertura del procedimento di aggiudicazione, deve dunque 
contenere l'indicazione dettagliata delle deroghe alle disposizioni vigenti, previsione che si pone 
anch'essa come correttiva rispetto alle prassi censurate in sede comunitaria. In attuazione delle 
succitate disposizioni governative sono poi stati emanati alcuni provvedimenti contingibili ed 
urgenti, che hanno previsto i limiti ai poteri commissariali attraverso l'indicazione puntuale delle 
norme oggetto di possibile deroga con l'esplicita previsione che quelle attribuzioni fossero da 
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  Direttiva PdCM 22 ottobre 2004, art. 4 
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esercitarsi nel rispetto dei principi generali dell'ordinamento giuridico, delle direttive comunitarie e 
della direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 22 ottobre 2004.  92  
La cogenza delle norme comunitarie nella materia dei pubblici affidamenti è del resto dimostrata 
dall'evidente dato di diritto positivo costituito dalla codificazione del 2006 relativa ai contratti 
pubblici, che può ritenersi l'applicazione, da parte del legislatore nazionale, delle direttive 
comunitarie nn. 17 e 18 del 2004. Tali direttive self executing, cioè di immediata e diretta 
applicazione una volta scaduto il termine di recepimento da parte dei legilstori nazionali fissano 
alcuni principi inderogabili anche in situazioni d'emergenza e dunque da parte di normative 
eccezionali all'uopo dettate, quali l' individuazione dei soggetti pubblici obbligati a dare attuazione 
alle procedure comunitarie, l'individuazione dei soggetti ammessi a gara, la fissazione e la 
dimostrazione di possesso dei requisiti di partecipazione.  Il Codice dei contratti ha recepito le 
indicazioni di fonte comunitaria anche riguardo alla tipologia delle procedure ordinarie, ovvero 
quelle aperte e quelle ristrette, e di quelle  eccezionali (la c.d. procedura negoziata), nonché 
relativamente ai criteri di aggiudicazione, riconducibili sostanzialmente al prezzo più basso ed 
all’offerta economicamente più vantaggiosa, posti su un piano di parità e cui la cui scelta è rimessa 
unicamente all'amministrazione aggiudicatrice. Il procedimento di verifica dell’anomalia delle 
offerte è stato reso assolutamente coerente con le previsioni comunitarie, anche a seguito di ripetuti 
richiami della Commissione europea e così anche il sistema di procedure di ricorso avverso le 
decisioni illegittime. Tali disposizioni si ritengono rispondenti a principi generali dell'ordinamento 
comunitario e come tali non derogabili neppure al ricorrere di eventi eccezionali che comportano 
l'applicazione della normativa d'emergenza. Il principio di non discriminazione, applicato ai 
pubblici affidamenti, che comporta il trattamento su un piano di assoluta parità degli operatori 
economici da parte delle amministrazioni aggiudicatrici, cui è fatto obblico di agire con trasparenza, 
                                                 
92
  In via esemplificativa si cita l' O.P.C.M. n 3628 del 16 novembre 2007, che contiene “Interventi urgenti per 
fronteggiare la situazione di emergenza determinatasi nel settore del traffico e della mobilita' in relazione ai lavori dì 
ammodernamento del tratto autostradale A3 tra Bagnara e Reggio Calabria. (Ordinanza n. 3628)” e l'O.P.C.M. del 20 
novembre 2007 n. 3629, che contiene “Disposizioni per lo svolgimento del «grande evento» relativo alla Presidenza 
italiana del G8.  
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appartiene alla suddetta categoria dei principi non comprimibili neanche al ricorrere di eventi 
eccezionali. Va da sé, tuttavia, che l'imperiosa urgenza, che impone all'amministrazione di agire 
senz'alcun indugio, non può consentire un completo (e talvolta neanche iniziale) confronto 
concorrenziale tra più imprese potenziali affidatarie delle opere o dei servizi: sono proprio queste le 
ipotesi in cui l'affidamento diretto, congruamente motivato, non può ritenersi illegittimo neppure 
alla luce dei principi di derivazione comunitaria. Per ciò che concerne la procedura negoziata, il cui 
ambito di applicazione è stato recentemente ampliato sia con riferimento all'affidamento dei lavori, 
che dei servizi, la normativa codicistica ne prevede sempre l'utilizzazione in via eccezionale, sia 
nella forma con previa pubblicazione del bando di gara che in assenza di esso. E' la stessa direttiva 
comunitaria a prevedere infatti che possa procedersi ad affidamento diretto, nella misura 
strettamente necessaria, quando l'estrema urgenza, risultante da eventi imprevedibili per le stazioni 
appaltanti, non è compatibile con i termini imposti dalle procedure aperte, ristrette, o negoziate 
previa pubblicazione di un bando di gara; ed in ogni caso le circostanze invocate a giustificazione 
della estrema urgenza non devono essere imputabili alle stazioni appaltanti.93 
L'Autorità di vigilanza sui contratti pubblici, ancora sotto la vigenza della l. n. 109/1994, aveva del 
resto già avuto modo di afferamare principi analoghi, con riguardo alle deroghe alla disciplina degli 
affidamenti in situazioni d'emergenza, chiarendo che “le ordinanze contingibili ed urgenti possono 
derogare alle ordinarie disposizioni vigenti in tema di lavori pubblici, ma, proprio perché consegue 
ad una situazione eccezionale, tale deroga non può permanere sine die, ma deve essere 
necessariamente limitata nel tempo e circoscritta alla persistenza della menzionata situazione”94 
In particolare l'Autorità aveva chiarito che “i limiti al potere derogatorio delle ordinanze contingibili 
ed urgenti, vanno individuati essenzialmente nei principi generali dell’ordinamento, nei canoni della 
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 Art. 31 della Direttiva 31/3/2004 n.18 04/18/CE, (pubblicata nella G.U.E. del 30/4/2004 n. 134) 
“Direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio relativa al coordinamento delle procedure di 
aggiudicazione degli appalti pubblici di lavori, di forniture e di servizi”  
94
 AVCP, determinazione n. 20/2002 del 30 luglio 2002“, relativa alle “procedure in deroga all’art.17 della legge 
11 febbraio 1994 n.109 e s.m.i. 
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ragionevolezza, della proporzionalità tra il provvedimento e la realtà circostante, dell’obbligo di 
motivazione, dell’indicazione del termine finale e delle specifiche disposizioni derogate, pertanto i 
suddetti canoni di ragionevolezza inducono a ritenere che tra le norme della legge quadro sui lavori 
pubblici, possono essere derogate solo quelle attinenti alla scelta del contraente ed all’assegnazione 
del relativo contratto, e non quelle riguardanti il controllo e la vigilanza sull’esecuzione dei lavori, 
mancando il nesso di strumentalità tra esigenza di tempestivo intervento e procedimento di 
controllo secondo la normativa vigente. Secondo l’Autorità di vigilanza, pertanto “le considerazioni 
che precedono assumono rilievo anche in ordine alla disciplina degli affidamenti di lavori nei casi 
di urgenza, prevista nella legge quadro e nel relativo regolamento di attuazione, ovvero le norme 
relative alla trattativa privata, ai lavori d'urgenza condotti in economia dalla stazione appaltante ed 
ai provvedimenti in casi di somma urgenza. Pur essendo già previsti, dunque, dall'ordinamento gli 
strumenti per fronteggiare situazioni di urgenza legate ad eventi imprevedibili o pericoli imminenti, 
tali da non consentire l'indugio nel provvedere, più celeri rispetto alle ordinarie procedure, l'Autorità 
ha chiarito che è da ritenersi legittimo l'esercizio del potere derogatorio purché le norme di cui si 
invoca la sospensione siano espressamente indicate nell’ordinanza. Ciò fermo restando l'operare del 
principio di residualità, in ossequio al quale le procedure d’urgenza previste dalla legislazione 
ordinaria possono comunque trovare applicazione qualora l’Amministrazione ritenga di poter far 
fronte alla situazione di eccezionalità mediante ricorso alle stesse e purché ricorrano i presupposti 
normativamente previsti per le medesime95”. Sono state altresì ritenute legittime dall'Autorità di 
vigilanza quelle procedure di aggiudicazione a trattativa privata di appalti di lavori pubblici, 
effettuate ai sensi della normativa di emergenza, che siano perfezionate nel perdurare dello stato di 
emergenza, mentre “l’affidamento dei lavori mediante trattativa privata, motivato dalla stazione 
appaltante dall’urgenza di ripristinare le opere danneggiate da eventi calamitosi, può configurare 
situazioni di illegittimità e di contrasto con i presupposti della normativa di emergenza, laddove la 
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  Così AVCP, determinazione n. 1/04 del 14 gennaio 2004  
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1. L’invalidità del potere di ordinanza 
 
 
I poteri del commissario straordinario nominato per fronteggiare situazioni eccezionali rinvengono 
la loro legittimazione nel provvedimento del Presidente del Consiglio dei Ministri, emesso nella 
forma dell’ordinanza, che individua le funzioni le attività dell’organo extra ordinem e ne circoscrive 
la discrezionalità97. La “prima” ordinanza del Presidente del Consiglio, nell’autorizzare i poteri 
commissariali, delimita anche la facoltà di derogare alle norme vigenti, indicandole in maniera più o 
meno dettagliata. La facoltà di deroga dimostra come l’effetto sostitutivo non esaurisca le funzioni 
dell’organo, che viene autorizzato a porre in essere tutte quelle iniziative idonee a superare lo stato 
d’emergenza98. L’esame della giurisprudenza relativa allo scrutinio di legittimità dei provvedimenti 
commissariali “in deroga”, che risulta essere copiosa con riferimento all’emergenza rifiuti, nella 
specie quella manifestatasi in Campania, consente, attraverso l’osservazione delle varie ipotesi di 
invalidità riscontrate, di cogliere il grado di compatibilità con l’ordinamento dei poteri straordinari 
riversati nelle ordinanze commissariali. I giudici amministrativi hanno avuto modo di porre in 
evidenza come il potere commissariale di ingerenza in materie non direttamente connesse alla 
situazione emergenziale sia legittimo solo se ed in quanto autorizzato da una norma di legge o, in 
mancanza, dalle ordinanze presidenziali di protezione civile99. In queste ipotesi la deroga a 
                                                 
97
  G.U. Rescigno, in Sviluppi e problemi nuovi in materia di ordinanze di necessità e urgenza e altre questioni in 
materia di protezione civile alla luce della sentenza n. 127 del 1995 della Corte Costituzionale, in Giur. Cost., 1995, 
pp.2185 e ss., nota come sia la legge istitutiva del Servizio nazionale di protezione civile che l’Ordinanza del 
Presidente del Consiglio dei Ministri costituiscano norme sulla produzione. L’OPCM, afferma l’autore, “…fonda e a 
sua volta limita le ordinanze del commissario delegato”. 
98
  La giurisprudenza amministrativa ha esplicitamente ammesso tale facoltà: si veda in proposito la pronuncia del 
T.A.R. Campania, Napoli, sez. I, 6 aprile 2001, n. 1597, nella quale, con riferimento all’emergenza rifiuti, si afferma 
che “… il compito del commissario in taluni casi non è limitato a meri compiti surrogatori, ma, se necessario agli 
scopi, può estendersi ad elaborare e realizzare direttamente progetti volti alla differenziazione della raccolta dei 
rifiuti” 
99
  T.A.R. Campania, Napoli, Sez. I, 8 settembre 2004, n. 11778 , con riferimento alla gestione, da parte del 
commissario delegato all’emergenza rifiuti,  dei rapporti di lavoro dei lavoratori socialmente utili assunti dai 
Consorzi di bacino per gli obiettivi di raccolta differenziata. 
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disposizioni di legge non preventivamente autorizzata, comporta l’illegittimità del provvedimento 
commissariale, come è avvenuto, nell’ambito di una gestione straordinaria disposta per far fronte 
all’emergenza rifiuti in Campania, a proposito della costituzione di società miste, che vedevano la 
partecipazione di comuni, alle quali erano state associate, per la gestione del servizio, aziende 
speciali e cooperative formate da lavoratori già impegnati in progetti di lavori socialmente utili. 
L’illegittimità dell’ordinanza commissariale extra ordinem derivava in quel caso dall’aver la stessa 
introdotto “… una nuova forma di gestione dei servizi pubblici  in deroga alle disposizioni dell’art. 
21, d.lgs. 22/1997… e dell’art. 22, l. 142/1990”100. 
Ulteriori profili di illegittimità sono stati poi rilevati poi nei rapporti con i diversi livelli di governo 
in quegli ambiti di materie nelle quali va ad incidere l’attività straordinaria del commissario. Nella 
specie è stata stigmatizzata dalla giurisprudenza amministrativa la sovrapposizione dei poteri statali 
alle prerogative degli enti territoriali in un caso in cui l’organo straordinario aveva preteso dai 
comuni il versamento di un’imposta in favore dell’istituzione commissariale, commisurata alla 
quantità di rifiuti solidi urbani conferiti nei siti di stoccaggio. Così pure nel caso di superamento 
delle competenze provinciali riguardo al conferimento a discarica di rifiuti provenienti da altre 
province, ove è stata ritenuta illegittima l’estromissione dall’ente territoriale dalle funzioni 
riconosciutegli dalla legge101. In tale ultima vicenda appaiono significative le considerazioni del 
Supremo Consesso, espresse a supporto della decisione, laddove si afferma che “…non è 
contestabile che il periodo di otto anni sia eccessivo per qualificare in termini emergenziali 
l’intervento di protezione civile…” e che, nel caso del commissariamento straordinario per 
l’emergenza rifiuti, si sia assistito alla “…sovrapposizione di un sistema amministrativo e di 
gestione alternativo a quello ordinario, con l’attribuzione di competenze sempre più ampie al 
commissario e con la dotazione di mezzi e personale che ha finito…per estromettere completamente 
i comuni e quindi le comunità locali… dalla gestione di un così significativo aspetto della vita delle 
comunità medesime”. Altro profilo di illegittimità dell’atto impugnato è stato riscontrato 
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  T.A.R. Lazio, Sez. I, 14 febbraio 2001, n. 1148 
101
  Cons. Stato, sez. V, 13 dicembre 2002, n. 6809 
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nell’estrema incertezza sul termine finale della gestione commissariale, che per sua natura è 
provvisoria e finalizzata al superamento dell’emergenza e che invece aveva acquisito i caratteri 
della stabilità. Ulteriore causa di invalidità veniva fatta discendere, nella vicenda dedotta in 
giudizio, dalla novella costituzionale del 2001, che nell’affidare agli enti comunali, in via generale, 
le funzioni amministrative, sebbene posteriore alle ordinanze impugnate, ha disegnato una nuova 
realtà istituzionale di cui pur occorreva tener conto. Secondo i giudici amministrativi di seconda 
istanza, infatti, l’esercizio dei poteri commissariali derogatori non può non integrarsi, alla luce del 
nuovo assetto delineato dalla riforma costituzionale, in un sistema di relazioni tra Stato ed enti 
territoriali più intenso, che, riservando allo Stato funzioni di promozione e coordinamento, affida 
agli enti locali la gestione degli interventi sul territorio in ossequio al principio di sussidiarietà 
verticale. Nel giudizio sulla legittimità delle attribuzioni extra ordinem del commissario pesa pure 
la modifica dell’art. 117 della Cost., per ciò che concerne i poteri legislativi nella materia della 
protezione civile, per i quali è stata introdotta la competenza concorrente delle regioni, in cui è 
consentito allo Stato solo dettare i principi fondamentali. 
Non sono mancate, peraltro, pronunce che hanno avallato i provvedimenti commissariali, in quanto 
applicazione del regime derogatorio previsto sempre in materia di rifiuti con il richiamo della 
disciplina di cui alla l. n. 225/1992. Nel caso specifico, con una pronuncia assai articolata, che 
prende in esame i vari aspetti dei poteri derogatori e che appare utile illustrare nell’economia del 
presente lavoro, è stata ritenuta legittima l’ordinanza del commissario, in un contesto emergenziale 
sempre relativo allo smaltimento dei rifiuti, la cui dimensione ultraprovinciale ha fatto ritenere 
infondate le prospettazioni della provincia appellante. 
L’ordinanza derogatoria, con cui era stata individuata un’area per la trasferenza dei rifiuti 
provenienti da altre province, non è stata ritenuta lesiva delle attribuzioni provinciali con 
riferimento ad un fenomeno ritenuto di dimensione regionale e quindi non soggetto ad attribuzioni 
proprie dell’ente territoriale ricorrente. Il Consesso, nell’occasione, ha ritenuto inconferenti anche le 
affermazioni circa l’illegittimità dei poteri commissariali, cui sarebbe stata asseritamente attribuita 
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natura legislativa dall’ordinanza del Presidente del Consiglio dei Ministri. Al contrario i poteri 
commissariali sono stati ritenuti legittimi sul presupposto che essi trovavano fondamento nel 
provvedimento governativo di delega, a sua volta legittimo in quanto previsto dall’art. 5, comma 4 
della l. n. 225 del 1992. L’effetto derogatorio della normativa primaria, hanno rilevato i giudici in 
quell’occasione, è da riconnettere - legittimamente – al provvedimento originario dell’organo 
titolare del potere, ovvero la Presidenza del Consiglio dei Ministri, nel quale, con riferimento alla 
specifica vicenda dedotta, erano indicate le norme oggetto di possibile deroga da parte dei 
provvedimenti del commissario. Le ordinanze adottate dall’organo delegato si pongono pertanto 
come meramente attuative del potere presidenziale e destinate a regolare gli interventi necessari al 
superamento dell’emergenza. Sebbene sia stata più volte affermata l’autonomia della figura 
commissariale, è stata, infatti, altresì ribadita la diretta riferibilità dei suoi atti  alla Presidenza del 
Consiglio dei Ministri, sul presupposto del rapporto di delega intercorrente tra i due organi e dei 
poteri di supervisione e di indirizzo che il Presidente medesimo esercita nei confronti del 
commissario medesimo.102 
Non è stata quindi ravvisata, nella riferita vicenda, un’alterazione del sistema delle fonti né 
l’asserita inversione delle competenze, essendosi invece ritenuto legittimo l’esercizio da parte del 
commissario delle funzioni amministrative in un quadro di “...ampia discrezionalità in ragione della 
rilevanza degli interessi pubblici tutelati”. Appare interessante, a tal proposito, il successivo 
passaggio contenuto nella decisione, nel quale  si afferma che l’estrema rilevanza degli interessi 
coinvolti legittima anche la possibile incidenza su altri valori, “…meritevoli di considerazione, la 
cui eventuale..compromissione non può peraltro, in ragione della limitatezza temporale 
dell’intervento e della portata meramente locale degli interessi, ex se costituire limite alla 
realizzazione di iniziative dirette alla tutela di interessi generali della collettività regionale”.103  Ciò 
che rende compatibili i poteri derogatori con l’ordinamento vigente, una volta che essi siano stati 
conferiti e che ne sia stato correttamente definito l’ambito, anche e soprattutto attraverso 
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  Cons. Stato, sez. VI, 28 aprile 2004, n. 2576 
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  Con. Stato, sez. IV, 29 agosto 2002, n. 4345 
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l’enunciazione delle disposizioni legislative che, applicabili in via ordinaria, pregiudicherebbero 
l’attuazione delle misure straordinarie, è stata ritenuta la certezza e ristrettezza dei tempi per 
l'esercizio dei poteri eccezionali e la dimensione localistica degli interventi.  
Ulteriore requisito di legittimità delle ordinanze extra ordinem è la motivazione, che è oggetto di un 
onere che grava sul commissario, a mezzo del quale viene indicato, con valutazione ex ante, il nesso 
di strumentalità che lega l’esercizio del potere all’attuazione degli interventi emergenziali. 
L’indefettibilità dell’elemento motivazionale e la sua funzione di garanzia risiedono anche nella 
circostanza che essa costituisce lo strumento attraverso il quale  può effettuarsi la verifica di 
legittimità del provvedimento, in particolare quanto alla congruità ed alla proporzionalità delle 
misure straordinarie adottate in rapporto alla gravità della situazione cui intende far fronte. La 
congruità della motivazione è, del resto, requisito necessario per l’esercizio del potere 
amministrativo discrezionale e condizione della sua legittimità. L’ampiezza della discrezionalità 
propria delle attribuzioni commissariali circoscrive inoltre il sindacato giurisdizionale che deve 
arrestarsi di fronte allo spazio riconosciuto dalla legge all’autorità amministrativa e che viene 
condotto alla luce dei canoni di logicità e ragionevolezza che devono informare il potere 
esercitato.104    
 
    2. Le deroghe in materia di giurisdizione 
 
 
Una delle deroghe più importanti introdotte dalla legislazione sui poteri d'emergenza è quella 
relativa alla competenza territoriale del giudice per le controversie relative ai provvedimenti 
attuativi del potere de quo. La modifica legislativa è stata introdotta, in via generale, per la prima 
volta con il d.l. n. 245/2005, che ha previsto la competenza del TAR Lazio a conoscere della 
legittimità delle ordinanze di protezione civile adottate durante lo stato di emergenza, nonché sui 
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  In questo senso TAR Puglia, Bari, sez. I, n. 1371 del 2005, che affermato che “..riconosciuta la competenza del 
commissario a valutare la congruità delle voci di costo entranti a comporre la tariffa praticata dall’Ente gestore della 
discarica, deve ritenersi che egli goda in subiecta materia di ampia discrezionalità, rispetto alla quale il sindacato 
giurisdizionale è limitato ai soli casi di manifesta illogicità o irragionevolezza” 
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conseguenziali provvedimenti commissariali. L'importante innovazione è stata poi confermata 
dall'art. 2 bis della l. 27 gennaio 2006, n. 21. Tale ultima novella legislativa contiene anche altre 
disposizioni di carattere processuale: la disposizione sulla competenza dello stesso tribunale 
amministrativo per i giudizi cautelari che hanno ad oggetto le ordinanze in argomento e la 
previsione della rilevabilità d'ufficio delle questioni relative alla giurisdizione. Viene inoltre 
disposto che la declaratoria del difetto di competenza venga adottata con sentenza succintamente 
motivata ex art. 26  l. n. 1034/1971. L'innovazione normativa ha peraltro superato indenne il vaglio 
di costituzionalità: la Consulta, nel 2007105 ha affermato che la deroga all'ordinaria competenza 
territoriale non costitutisce violazione del princio del giudice naturale precostituito per legge. La 
Corte, a supporto della decisione di infondatezza della questione di legittimità ha preliminarmente 
chiarito che la disciplina processuale va inserita nel contesto del regime peculiare delle situazioni 
d'emergenza (particolarmente quelle di cui alla lett. c del comma 1 dell'art. 2,  l. 225/1992, in 
quanto la vicenda si collocava nell'ambito dell'emergenza rifiuti) e nella specificità del regime 
medesimo ne va ricercata la ratio. La concentrazione del contenzioso relativo ai provvedimenti 
commissariali diretti a fronteggiare le situazioni d'emergenza si spiega, secondo la Corte, con il 
rilievo nazionale delle funzioni di detti organi extra ordinem, che agiscono in qualità di longa 
manus del Governo, che deriva dalla dimensione ultraregionale propria degli eventi che le attivano. 
La scelta compiuta dal legislatore, secondo i giudici costituzionali, si iscrive a pieno titolo e 
legittimamente nella sua  tipica discrezionalità, cui non può associarsi, nel caso in esame, un 
giudizio di irragionevolezza. Quanto alla previsione di un rito processuale semplificato, la Consulta 
ha ritenuto legittimà la scelta legislativa sul presupposto della particolarità della fattispecie in 
esame: ne ha affermato la compatibilità con l'ordinamento costituzionale, che conosce altre forme 
celeri di svolgimento e di definizione dei giudizi, in funzione della salvaguardia di interessi 
collettivi, a condizione che siano salvaguardate le garanzie ed i caratteri  fondamentali del giudizio 
amministrativo, quali l'integrità del contraddittorio e la completezza del quadro probatorio ai fini 
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 Corte Cost. 237/2007 
 94 
della decisione da adottare, per cui a giudizio della Corte, appare infondata la doglianza per la 
pretesa violazione dell'art. 3 della Cost. 
Del pari è stata ritenuta altresì infondata la questione di legittimità per pretesa violazione dell'art. 
125 Cost., posto che la concentrazione della competenza nel TAR Lazio non va ad alterare il 
sistema complessivo di giustizia amministrativa. Né una simile deroga alla competenza, introdotta 
in presenza di ragioni idonee, secondo il parere della Consulta, appare lesiva delle disposizione 
degli artt. 24, 111 e 113 Cost., come prospettato dai ricorrenti, che tendevano a sottolineare 
l'aggravio organizzativo e dei costi a loro carico: non ricorrerebbe, in definitiva, nella specie, la 
condizione di sostanziale impedimento del diritto di difesa.  
Per ciò che concerne il riparto di giurisdizione appare particolarmente significativa la previsione 
contenuta nel d.l. n. 90/2008, convertito nella l. 14 luglio 2008, n. 123, contenente misure 
straordinarie per fronteggiare l'emergenza rifiuti in Campania, che devolve alla giurisdizione 
esclusiva del giudice amministrativo tutte le controversie, anche quelle della fase cautelare, relative 
alla complessiva azione di gestione dei rifiuti, anche se posta in essere con comportamenti 
dell'Amministrazione pubblica o dei soggetti ad essa equiparati. Precisa la norma che la predetta 
giurisdizione si estende anche alle controversie relative a diritti costituzionalmente tutelati.  
La nuova ipotesi di giurisdizione esclusiva, introdotta dalla citata novella legislativa indurrebbe a 
ritenere che la materia oggetto della stessa comporti la contestuale potenziale incisione di posizioni 
soggettive qualificabili come di diritto soggettivo ed interesse legittimo, per cui il legislatore abbia 
preferito concentrare la cognizione delle controversie che in essa impingano nell'unica sede 
giurisdizionale amministrativa. In effetti però un'interpretazione che tenga conto dei principi 
costituzionali, nonché di quelli affermati dalla Consulta nelle decisoni n. 204 del 2004 e 191/2006, 














3. Il sindacato del giudice contabile 
 
 
3.1  Il processo di trasformazione della responsabilità amministrativa 
  
 
L’evoluzione della responsabilità amministrativa, in uno con i mutamenti che hanno investito la 
stessa giurisdizione della Corte dei Conti, è uno dei fenomeni connessi alla stagione di riforme 
che ha caratterizzato gli anni novanta, conseguente alle leggi di riforma della magistratura 
contabile n. 19 e n. 20 del 1994, ed all’indomani  dell’emanazione della l. n. 639 del 1996.  
Nel processo di trasformazione che ha caratterizzato la vita più recente dell’istituto, un ruolo 
rilevante è stato svolto dalla Corte Costituzionale, a fronte delle interpretazioni più estremistiche 
fornite dalla giurisprudenza degli stessi giudici contabili, che in epoca antecedente avevano 
assimilato la responsabilità amministrativa all’azione civilistica di risarcimento del danno, 
giungendo ad attribuirle in qualche ipotesi  natura contrattuale. 
La Consulta, in una pronuncia divenuta paradigmatica106 , ha parlato di “nuova conformazione 
dell’istituto”, che fa da riscontro alla revisione dell’ordinamento del pubblico impiego ed, in 
generale da pendant al processo di privatizzazione del lavoro pubblico, nella prospettiva di 
maggiore valorizzazione dei risultati dell’azione amministrativa, alla luce degli obiettivi di 
efficienza e di rigore nella gestione. L’orientamento oggi prevalente in dottrina è giunto ad 
affermare la riconducibilità della responsabilità amministrativo-contabile ad un tertium genus 
(rispetto alla natura contrattuale o extracontrattuale, tra le quali avevano oscillato gli indirizzi 
della giurisprudenza e le opinioni degli studiosi), che sostanzia la natura specifica della 
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responsabilità erariale, senza per questo compromettere l’unità dell’ordinamento giuridico, del 
quale entra quindi a far parte a pieno titolo.107 
Nel contesto di questa nuova conformazione della responsabilità amministrativa assume un 
rilievo particolare il principio della “insindacabilità nel merito delle scelte discrezionali”, 
sancito dalla citata legge n. 639/96, in base al quale il sindacato della Corte dei Conti deve 
arrestarsi di fronte a scelte che attengano al cosiddetto “spazio di amministrazione”, che 
costituisce il “proprium” dell’azione dei pubblici poteri nel perseguimento dell’interesse 
pubblico loro assegnato dalla legge. Il riconoscimento di questo spazio autonomo all’agire delle 
amministrazioni, previsto dall’art. 3 del d.l. n. 543/96 poi convertito nella legge n. 639/96, 
corrisponde ad un limite che investe, in verità, il sindacato giurisdizionale nel suo complesso nei 
confronti dell’attività amministrativa e che ha a che fare con il potere discrezionale tipico dei 
pubblici poteri: “l’insindacabilità nel merito”, in questo contesto, costituisce la declinazione  
nell’ambito della giurisdizione contabile di questo limite alla giurisdizione. Così come la c.d. 
“esimente politica”, che vale ad escludere la responsabilità erariale del vertice politico delle 
amministrazioni nel compimento della tipica funzione attribuitagli, può esser fatta risalire al 
principio dell’insindacabilità degli atti politici, che segna il limite del controllo giurisdizionale 
sui provvedimenti delle figure apicali degli apparati politico – burocratici, oltre che al 
fondamentale principio della separazione tra la sfera delle scelte strategiche, adottate dal vertice 
politico delle amministrazioni, e la gestione, di competenza delle figure apicali amministrative. 
Il recinto entro cui si muove l’attività giurisdizionale della Corte dei Conti può dunque essere 
considerato grosso modo sovrapponibile a quello che delimita, in generale, il controllo 
giurisdizionale nei confronti dell’attività amministrativa, con alcuni tratti peculiari connessi alla 
natura particolare della giurisdizione contabile. La contestualità della vicenda evolutiva dei 
limiti del sindacato dei giudici contabili  con le trasformazioni che hanno investito la pubblica 
amministrazione è la conseguenza necessitata del mutamento di prospettiva dell’agire dei 
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  Ex multis, cfr. Paolo Maddalena, “La sistemazione dogmatica della responsabilità amministrativa”, disponibile 
all’indirizzo internet www.contabilità-pubblica.it 
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pubblici poteri, meno ispirato al formalismo degli atti e dei controlli su di essi incidenti e più 
improntato alla logica del risultato in vista dell’effettivo conseguimento dei fini dell’azione 
pubblica, coincidenti con l’interesse pubblico assegnato dalla fonte legislativa. In tale contesto, 
anche a seguito delle vicende che hanno caratterizzato il frangente storico istituzionale nel quale 
va a collocarsi la riforma, la scelta compiuta dal legislatore è stata quella di garantire la fluidità  
dell’azione amministrativa, emancipandola dai condizionamenti che potevano eventualmente 
derivare dal rigido controllo formalistico esercitato dal giudice contabile, e dando modo 
all’autorità amministrativa di effettuare nel modo più consono le scelte discrezionali tipiche 
delle sue funzioni. Ciò è stato realizzato anche riorientando il controllo giurisdizionale contabile 
sul conseguimento degli obiettivi assegnati dalla legge all’amministrazione e valorizzando il 
sindacato sul consuntivo dell’attività amministrativa, soprattutto in termini di raffronto tra 
risorse impiegate e risultati raggiunti, quindi di analisi sugli scostamenti tra inputs ed output 
dell’azione pubblica. Il che, com'e' noto, corrisponde allo scrutinio di legittimità della stessa 
azione amministrativa, condotto sulla scorta dei parametri dell'efficacia, efficienza ed 
economicità dell'agire pubblico, stabiliti dalle norme sul procedimento amministrativo.  
Sul presupposto che l’azione amministrativa va necessariamente circoscritta in un quadro di 
razionalità, di idoneità dei mezzi prescelti per il raggiungimento degli obiettivi, fissati dalla 
legge o predeterminati dagli organi competenti, il controllo del giudice contabile deve arrestarsi 
a fronte della libera opzione, da parte dell’autorità amministrativa, tra diversi mezzi equivalenti, 
ma conformi alla legge, ed idonei, attraverso una valutazione ex ante, a raggiungere 
proficuamente quegli obiettivi determinati dalla fonte legislativa. 
Il potere cognitorio del giudice contabile sull’attività discrezionale dell'autorità pubblica, finisce 
per investire profili di legittimità della condotta, qualora sia rivolto ad accertare il rispetto del 
limite esterno alla sua giurisdizione, rappresentato dalla ragionevolezza intrinseca della scelta 
effettuata. Il principio costituzionale di riferimento è dato, in questo caso, dall’art. 97 Cost., 
ovvero dai canoni di imparzialità e buon andamento dell’azione amministrativa e dalle norme 
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che ne costituiscono diretta espressione, particolarmente quelle della legge sul procedimento 
amministrativo, cui si è dianzi accennato. 
La Corte di Cassazione, in due pronunce a sezioni unite, nel 2001 e nel 2003, ha evidenziato, 
con riguardo ai limiti esterni della giurisdizione contabile, la sfuggevolezza del discrimine tra 
attività sindacabile e non, con riguardo al ventaglio delle opzioni a disposizione dell’autorità 
amministrativa, chiarendo come venga in rilievo la duplice esigenza di impedire lo spreco di 
pubblico denaro da una parte e di non paralizzare o condizionare gravemente, dall'altra, l’attività 
amministrativa. La Corte Suprema ha in sostanza ribadito il principio secondo cui la verifica 
della Corte dei Conti sull’operato dei pubblici poteri deve appuntarsi sulla compatibilità delle 
scelte effettuate con i fini pubblici dell’ente. In tale ambito il giudizio di non adeguatezza degli 
strumenti prescelti può fondarsi solo sull’acclarata estraneità dei mezzi rispetto ai fini, che fonda 
la valutazione di irrazionalità e non ragionevolezza delle scelte compiute. E' agevole 
comprendere come si tratti di parametri del tutto simili a quelli adottati dal giudice 
amministrativo nella valutazione dello sviamento dell'agire amministrativo dai fini impostigli 
dalla legge, a conferma della riconduzione all'ordinamento generale del sindacato del giudice 
contabile, tenute, ovviamente, nel debito conto le peculiarità dello stesso. 
Posto che il principio di legalità è posto a fondamento del potere costituito e che il primato della 
legge presiede alla manifestazioni volitive dell’autorità amministrativa, i controlli per 
l’accertamento della conformità dell’azione amministrativa alle norme si distinguono in 
verifiche finalizzate ad escludere che gli atti illegittimi possano entrare a far parte del mondo 
giuridico (c.d. controlli filtro ad azione preventiva), controlli di natura accertativa, che svolgono 
una funzione di vigilanza sull’agire amministrativo, in genere priva di aspetti sanzionatori, ma 
piuttosto orientata a suggerire modalità correttive ed emendative; una terza categoria è poi 
costituita dai controlli di tipo giustiziale, finalizzati, ex post, al ripristino della legalità attraverso 
meccanismi sanzionatori e, talvolta, risarcitori del danno sofferto, laddove questo sia lesivo di 
posizioni giuridiche tutelate. Siffatta caratterizzazione dell’attività di controllo  
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nell’ordinamento deve fare i conti tuttavia con la caratteristica specifica dell’agire dei pubblici 
poteri, che è quella di essere  attività di soddisfazione di bisogni, che si presentano sempre con 
aspetti diversi: ciò comporta che, talvolta, gli organi amministrativi si trovino di fronte a 
situazioni impreviste tali per cui il legislatore deve tener conto dell’esigenza di non forzare, per 
un verso, l’azione dei pubblici poteri entro schemi rigidamente prefissati e, per l’altro,  di non 
costringere l’autorità amministrativa all’immobilità, pena l’impossibilità di realizzare 
l’interesse, la cui cura  la legge le ha affidato. In tale ambito anche il sistema dei controlli,  
all’indomani delle riforme che hanno valorizzato il raggiungimento degli obiettivi dell’azione 
amministrativa, ha dovuto tener conto del dato sopra riferito e del fatto che, per sua natura, 
l’Amministrazione si muove in uno spazio che si situa tra la politica e l’economia e che non si 
estrinseca quindi solo nella pedissequa esecuzione della legge, quantunque resti comunque 
estranea a quello stesso spazio la pura logica commerciale. Lo scrutinio sull’operato delle 
pubbliche amministrazioni deve quindi essere considerato nello scenario ordinamentale che si è 
dianzi prefigurato e nel medesimo contesto va riguardata la funzione svolta in epoca attuale 
dalla Corte dei Conti. 
 
3.2 Il controllo preventivo di legittimità sulle ordinanze di necessità e urgenza 
 
Con precipuo riferimento alle gestioni commissariali, il sindacato dei giudici contabili sugli 
ampi poteri discrezionali di cui sono dotati i soggetti preposti e sulle scelte che ne sono 
espressione ha preso in esame i diversi livelli di governo ordinariamente coinvolti nei settori di 
attività affidati, per verificare  se le speciali prerogative attribuite agli organi extra ordinem 
abbiano sacrificato oltre misura le prerogative degli enti istituzionalmente competenti.  
Sotto il profilo soggettivo,  l’accertamento dell’illecito nelle gestioni emergenziali si è fondato 
soprattutto sulla verifica del corretto utilizzo del potere di ordinanza, ovvero del rispetto dei 
limiti imposti dalle norme attributive di quel potere, quindi, in definitiva, della legittima 
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gestione delle risorse pubbliche assegnate per il su 'esercizio di quel potere o viceversa della 
loro distrazione per il soddisfacimento di fini estranei a quelli assegnati.  
Le pronunce della Corte dei Conti sulle gestioni commissariali, sia in sede di controllo che nello 
svolgimento della funzione giurisdizionale, sono particolarmente significative e conferenti in 
merito alla prassi dell'attività amministrativa nelle situazioni eccezionali ed alla stessa 
evoluzione del regime giuridico delle ordinanze extra ordinem. 
Sul versante dell'attività di controllo appare, nella specie, paradignatica  la vicenda che ha 
contrassegnato la sottoponibilità delle ordinanze in argomento al controllo preventivo di 
legittimità. La funzione del controllo da parte della Corte, così come è venuta evolvendosi nel 
corso degli anni, si è peraltro affrancata dai rigidi formalismi che l'avevano caratterizzata in 
passato, connotandosi progressivamente in uno scrutinio di tipo collaborativo, in funzione del 
miglioramento dell'attività dei poteri pubblici. In epoca attuale, come ha avuto modo di 
affermare in più occasioni la stessa magistratura contabile, il controllo preventivo si caratterizza 
per l'intensa interlocuzione con le amministrazioni interessate, pur nella separazione dei ruoli, 
ed è finalizzato all'attivazione di processi di autocorrezione per consentire di conformare i 
principali atti, che costituiscono l'incipit dell'attività amministrativa, ai parametri di legittimità. 
Lo scopo precipuo di questo tipo di verifica è poi quello di intercettare sul nascere eventuali 
profili di illegittimità dei principali atti di governo, in funzione del recupero di efficienza, 
efficacia ed economicità all'azione amministrativa.108 
 Lo strappo alla disciplina “ordinaria”, in materia di controlli preventivi, è stato operato dal 
decreto legge n. 90 del 2008, che, con una norma  di interpretazione autentica delle disposizioni 
di cui agli artt. 5  della L. n. 225/92 e 5 bis del decreto legge n. 343 del 2001, ha stabilito la non 
sottoponibilità al controllo preventivo di legittimità, di cui all'articolo 3 della l. n. 20 del 1994, 
dei provvedimenti disciplinati dalle suddette disposizioni.  L'effetto, invero di portata rilevante, 
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  Il controllo preventivo prende forma con la formulazione di rilievi, che possono essere tanto “impeditivi” 
dell'efficacia del provvedimento esaminato, quanto “a vuoto”, quest'ultimi detti anche “rilievi-monito”, che 
contribuiscono ad indirizzare l'attività delle amministrazioni entro i parametri della legalità e che attivano anche 
processi di autocorrezione o autoritiro degli atti inficiati da vizi. 
 101 
è stato quello di escludere in via retroattiva il controllo preventivo sia per le c.d. ordinanze di 
protezione civile, che per quelle relative ai “grandi eventi”, uniformate alle prime, quanto al 
regime giuridico, dal decreto del 2001. 
Assimilando, in materia di controllo preventivo, la disciplina dei due tipi di ordinanze diversi  
tar loro, essendo solo le prime, cioè quelle disciplinate dall’art. 5 della l. n. 225, riconducibili a 
veri e propri contesti emergenziali, si è finito con l’estendere ulteriormente l'ambito di 
operatività dei poteri extra ordinem del Governo e del regime derogatorio. 
Tuttavia, per una sorta di eterogenesi dei fini, proprio siffatto intervento del legislatore, in virtù 
delle conseguenze che comportava sul piano dell'ordinamento giuridico generale, in realtà ha 
segnato un'inversione di tendenza, determinata soprattutto dalle reazioni che esso stesso ha 
provocato, sia nei commentatori che nella giurisprudenza, particolarmente quella contabile. Le 
critiche, in particolare, si sono appuntate sulla non riconducibilità al regime derogatorio delle 
ordinanze relative ai “grandi eventi”, sul presupposto della mancanza assoluta dei requisiti di 
necessità ed urgenza109.  
L'esenzione dal controllo preventivo di legittimità di questo ampio novero di provvedimenti è 
stata stigmatizzata dalla Corte dei Conti110, che in occasione dell'ordinanza relativa 
all'organizzazione di una manifestazione sportiva111, ha contestato le prospettazioni governative 
sul punto dell'esenzione dal controllo di quel tipo di ordinanze. Le argomentazioni dei giudici 
contabili hanno preso le mosse dal dato letterale della citata norma di interpretazione autentica 
contenuta nel d.l. del 2008, ovvero l'esclusione dal controllo preventivo delle ordinanze di cui 
all'art. 5 della l. n. 225 del 1992 e di quelle di cui all'art. 5 bis del d.l. n. 343 del 2001, per 
affermare che quest'ultima norma non può che riferirsi non già a tutti i “grandi eventi”, ma solo 
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  Si vedano le considerazioni di E. Albanesi – R. Zaccaria, Le ordinanze di protezione civile per l'attuazione dei 
decreti legge (ed altri scostamenti dalla l. n. 225 del 1992), in Giur. Cost., 2009, 2246 
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  Corte Conti, Sez. contr., 18 marzo 2010, n. 5 
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 O.P.C.M. 30 dicembre 2009, n. 3838, Disposizioni urgenti per lo svolgimento della Louis Vuitton World Series 
presso l'isola de La Maddalena, nella quale viene giustificata l'adozione dell'ordinanza in virtù della necessità di 
fronteggiare con immediatezza il notevole afflusso di pubblico e con cui vengono adottate misure di vario tipo in 
materia di mobilità, ricettività alberghiera, ordine pubblico ecc. 
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a quelli che rientrano nella competenza del Dipartimento della Protezione Civile. E' di 
immediata evidenza la portata della pronuncia della Corte, che va ben oltre il significato di una 
delibera resa nello svolgimento della funzione di controllo e che rappresenta, tra l'altro,  il punto 
di emersione di un conflitto già in atto con il Governo.  La scelta dell'estensione del  regime 
derogatorio era stata giustificata sulla base del carattere largamente discrezionale dei 
provvedimenti di urgenza e sul presupposto della non appartenenza di quel tipo di ordinanze alla 
categoria dei provvedimenti soggetti a controllo ai sensi dell'art. 3, l. n. 20 del 1994. 
L'intervento della magistratura contabile in questa materia ha travalicato invero il suo carattere 
formale, per estendersi in realtà allo stesso fondamento del potere extra ordinem governativo e 
chiarire la nozione di “grande evento”: ha sortito in tal modo l'effetto di arginare quella 
dilatazione del presupposto del ricorso ai poteri eccezionali, cui si è più volte fatto riferimento, 
statuendo che non qualsiasi evento è idoneo ad azionare i poteri derogatori, ma solo quelli dai 
quali possono derivare “situazioni di grave rischio” per l'integrità della vita, dei beni, degli 
insediamenti, e dell'ambiente. Argomenta la Corte, in occasione della pronuncia sull'ordinanza 
derogatoria relativa alla “Luois Vuitton series cup”, che, per le misure relative alla promozione 
turistica, alla valorizzazione dei beni ambientali e culturali, al sostegno socio-economico di un 
territorio, in occasione di eventi di portata rilevante che integrino i presupposti della necessità 
ed urgenza, la Carta Fondamentale appresta lo strumento del decreto legge, che comunque è atto 
di fonte primaria, soggetto a controllo da parte del Parlamento. Come in precedenza accennato, 
infatti, l’uso della decretazione d’urgenza, in presenza dei presupposti costituzionalmente 
previsti, consente di convogliare comunque la decisione politica nell’ambito del circuito 
democratico e assicura le garanzie date dalla sottoponibilità del provvedimento al vaglio dei 
giudici costituzionali.  Nelle riferite ipotesi invece, a giudizio dei giudici contabili, non 
ricorrono pertanto i presupposti per l'emanazione dei provvedimenti amministrativi contingibili 
ed urgenti, come tali privi delle predette garanzie. 
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L'inaugurazione del nuovo orientamento restrittivo in tema di scrutinio preventivo di legittimità,  
da parte della giurisdizione contabile in materia di diritto dell'emergenza, compiuto con la 
predetta decisione, prelude però ad un approdo ancor più significativo, cui la Corte è pervenuta 
in occasione della verifica di legittimità effettuata sulla situazione di emergenza (o presunta 
tale) determinatasi nella zona archeologica di Pompei. In tale circostanza, decidendo a favore 
dell'assoggettabilità a controllo delle ordinanze emanate per quella situazione, la Corte afferma 
esplicitamente  la sottoponibilità a controllo della deliberazione dello stato di emergenza in 
quanto atto presupposto delle ordinanze medesime.      
In sostanza l'opinione espressa dai giudici in tale ultima circostanza è rappresentativa di un 
sindacato che si spinge fino alla verifica della ratio dei poteri d'emergenza, ben oltre quindi le 
finalità del controllo sulla legittimità dei provvedimenti. La delibera con cui il Consiglio dei 
Ministri “dichiara” lo stato d'emergenza su proposta del Presidente112 è caratterizzata da 
un'ampia sfera di discrezionalità, idonea, probabilmente, a renderla partecipe della natura 
politica. Avuto riguardo ai limiti esterni della giurisdizione contabile che si sono in precedenza 
evidenziati113, il sindacato sulla delibera consiliare, come atto presupposto delle ordinanze extra 
ordinem, assume un significato assai pregnante in quanto va ad impingere nella logica del 
potere extra ordinem e della sua aderenza alle situazioni di emergenza, sebbene si concreti pur 
sempre nella verifica del corretto uso del potere ovvero del suo sviamento dai fini che gli sono 
propri, che, come noto, è un classico parametro di legittimità dell'atto amministrativo.114 
 
                                                 
112
 Sulla natura costitutiva e non dichiarativa della deliberazione consiliare si veda le ampie ed interessanti 
considerazioni di A. Cardone, op. ult. Cit. , 
113
  Nella specie si tratta dell'insindacabilità nel merito delle scelte discrezionali e dell'esimente politica, cui si è in 
precedenza accennato 
114
  Sul punto, però, si vedano le conclusioni cui perviene A. Cardone (op. ult. Cit., 199), che propone una lettura 
particolare dell'art. 2, lett. c), l. n. 225/92, nel tentativo di ricondurre nell'alveo della legittimità l'attivazione dei 
poteri d'emergenza nelle ipotesi dei  “grandi eventi”. L'autore, nella specie, ritiene che la norma in questione 
individui il livello di governo competente ad affrontare le situazioni emergenziali, più che fissare i presupposti per  
l'esercizio di quei poteri. In tale prospettiva, ciò consentirebbe di superare le distorsioni verificatesi nella prassi a 
seguito della novella del 2001 in tema di ordinanze per eventi estranei all'emergenza (nella specie i grandi eventi). 
Per questa via le ordinanze sui grandi eventi rinverrebbero il loro presupposto in quegli “...altri eventi che, per 
intensità ed estensione, debbono essere fronteggiati con mezzi e poteri straordinari”, di cui all'art. 2, lett. C della l. n. 
225. 
 104 
   4. La Corte dei Conti e le gestioni commissariali 
 
La Corte, tuttavia, già in precedenza aveva avuto più volte modo di esprimersi sul corretto uso 
delle prerogative emergenziali, particolarmente con riferimento all'emergenza rifiuti in 
Campania115. In una circostanza, esemplificativa delle varie pronunce del giudice contabile 
sull'argomento, era stato censurato il comportamento del Presidente della Regione Campania, 
nella sua qualità di commissario di Governo per l'emergenza determinatasi a causa della 
gestione dei rifiuti, che si era esplicitato in attività giudicate completamente estranee al 
perseguimento dell'interesse primario, costituito, nella fattispecie concreta, dall'eliminazione dei 
rifiuti, ovvero la causa giustificatrice del conferimento dei poteri. In tale occasione la Corte ha 
affermato la responsabilità erariale del Commissario, affermando la sussistenza dell'elemento 
soggettivo della colpa grave, per la distrazione delle risorse assegnate ai fini del perseguimento 
degli obiettivi specifici della gestione commissariale. Il riconoscimento dell'addebito, nella 
specie, è avvenuto infatti anche sulla base della constatazione che le ingenti risorse destinate 
all'iniziativa del commissario non avevano prodotto alcun beneficio per la collettività, essendo 
rimaste immutate le gravi carenze sul territorio. Quest'ultimo profilo evidenzia il mancato 
raggiungimento del risultato, divenuto uno dei parametri, forse il più rilevante, del giudizio 
valutativo ex post compiuto dalla magistratura contabile.  
In precedenza116 , quando i provvedimenti presidenziali di nomina dei commissari erano ancora 
contrassegnati da un insufficiente livello di definizione del contenuto della delega, la 
magistratura contabile aveva ritenuto di dubbia applicabilità la disciplina normativa dettata per 
l'emergenza, in presenza di esigenze di ordine pubblico piuttosto che di alterazioni o pericolo di 
                                                 
115
 Corte Conti Sez. giurisdiz. Campania, n. 4174/2007. Nella pronuncia la Corte rileva come le funzioni riconducibili 
alla gestione commissariale sono quelle della raccolta differenziata, dello smaltimento, del riciclaggio dei rifiuti, 
esulando da tale qualsiasi altra attività, che, per ciò stesso, diviene illegittima. Ciò sul presupposto che il 
Commissario del Governo per l'emergenza rifiuti (figura dotata di peculiarità che valgono a differenziarlo dai 
commissari delegati per la Protezione Civile) non è titolare di una potestà conferitagli direttamente dalla norma, ma 
resta un'autorità delegata, cui vengono trasferiti dei poteri gestionali, precisamente indicati nell'atto di nomina, ferma 
restando la titolarità dell'intervento in capo al Presidente del Consiglio dei Ministri. Spetta dunque al Capo del 
Governo ovvero al Ministro delegato per la Protezione Civile stabilire le norme che possono essere derogate ed 
indicare e circoscrivere i poteri che il commissario può esercitare anche a mezzo delle ordinanze. 
116
  Corte Conti, sez. contr. delib. n. 31/2001/G (Interventi di emrgenza nel settore dei rifiuti della Campania) 
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alterazioni territoriali. Veniva nella specie sottolineata la grave alterazione dei ruoli causata 
dalla delega del potere di deroga normativa da parte del Presidente del Consiglio dei Ministri al 
Commissario, anche in virtù dell'assenza di norme secondarie, quali direttive, schemi di 
procedimenti o di provvedimenti. Oggetto della censura era stata anche l'originaria genericità 
degli obiettivi fissati, soggetti poi a successivi aggiornamenti e specificazioni, l'incoerenza dei 
tempi assegnati con gli obiettivi medesimi, l'inadeguatezza ed approssimatività dell'indicazione 
delle risorse umane e finanziarie. Le perplessità avanzate dalla Corte si concentravano però, 
soprattutto, sull'insufficiente disciplina normativa dei poteri straordinari da parte dell'organo 
delegante (PdCM), sul punto particolare ed indefettibile della indicazione delle modalità e dei 
limiti della disciplina derogatoria relativa alle emergenze. Dall'assenza dell'individuazione delle 
priorità, che doveva accompagnare quella degli strumenti e dei tempi assegnati, erano poi 
derivate rilevanti difficoltà nella gestione commissariale. In una successiva pronuncia117 invece 
è stato posto l'accento sullo scostamento constatato nel rapporto tra le ingenti risorse assegnate, 
quelle utilizzate e le voci di spesa pertinenti al funzionamento della struttura commissariale. 
Nella medesima deliberazione della Sezione Centrale di controllo, che, invero, ha avuto 
importanti ripercussioni sull'evoluzione anche normativa delle gestioni commissariali, in virtù 
delle affermazioni di carattere generale in essa contenute, veniva pure sottolineato, sul piano 
ordinamentale della gestione, il progressivo disallineamento tra compito inizialmente assegnato 
al commissario e stato emergenziale, dichiarato fin dal 1994 e fondato sulla difficoltà di 
realizzazione del Piano di smaltimento dei rifiuti. La Corte ha in sostanza evidenziato la non 
riconducibilità all'emergenza di un piano integrato di smaltimento dei rifiuti, rectius della sua 
attuazione, così da lungo tempo progettato. Ciò aveva creato inammissibili discrasie nella 
relazione tra i livelli di governo, non sussistendo più, col venir meno di una vera logica 
emergenziale, alcun motivo per sottrarre competenze e funzioni all'ente titolare, ovvero la 
Regione Campania. Il protrarsi “sine die” di una gestione commissariale avrebbe inoltre sortito 
                                                 
117
  Corte Conti sez. contr. delib. 7/2002/G 
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l'effetto di un cattivo funzionamento degli organi ordinari, che continuavano ad essere sprovvisti 
di risorse per far fronte alle necessità che si sarebbero in futuro prospettate; con l’ulteriore 
conseguenza di rendere oltremodo problematico il rientro nella gestione ordinaria, se non di 
comprometterlo irrimediabilmente. Inoltre,  come affermato in un ulteriore pronunciamento118 
reso questa volta in sede giurisdizionale, “la prolungata durata della gestione straordinaria ha 
alterato il sistema ordinario di ripartizione delle competenze.” 
Premesso che l’accertamento della responsabilità amministrativa presuppone la verifica della 
sussistenza  di tutti gli elementi tipici che concorrono ad integrarla, vale a dire un danno 
patrimoniale economicamente valutabile arrecato alla pubblica amministrazione, una condotta 
connotata da dolo o colpa grave, dal nesso di causalità tra il comportamento stesso e l’evento 
dannoso, dalla sussistenza di un rapporto di servizio fra chi vi ha dato luogo e l’ente 
danneggiato, si fa riferimento ad un’ulteriore vicenda sviluppatasi  nell’ambito dell’emergenza 
rifiuti in Campania.119 L’azione di responsabilità era stata proposta in considerazione del danno 
patito dalle pubbliche finanze a seguito della costituzione di una società per la realizzazione di 
un  “call center”.  Nel corso della gestione commissariale si era dato vita ad un sistema di 
informazione ambientale a supporto delle pubbliche amministrazioni e dei cittadini, la cui 
gestione era stata affidata alla società medesima. La Procura attrice, nel giudizio de quo, ha 
affermato che l’iniziativa, attivata sulla base del richiamo ad una Convenzione internazionale, 
riguardante l’accesso alle informazioni, la partecipazione dei cittadini, l’accesso alla giustizia in 
materia di ambiente, con l’obiettivo di sensibilizzare la popolazione sulle problematiche 
ambientali, esorbitava dai compiti affidati al Commissario di Governo, in quanto  non “diretta a 
far fronte a proprie esigenze istituzionali”, ed al contempo non direttamente finalizzata al 
superamento dell’emergenza, dunque non rientrante nelle facoltà, nei poteri e nelle relative 
modalità di esercizio attribuite all’organo dalle ordinanze ministeriali contenenti la delega. 
L’argomentazione della Procura si fonda sull’assunto che le facoltà ed i poteri derogatori, con 
                                                 
118
 Corte Conti, Sez. giur. Regionale per la Campania, n. 6/2002 
119
  Corte dei Conti, Sez. giur. Campania, 27 dicembre 2007, n. 4174 
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precipuo riferimento alla competenza, ai tempi ed alle modalità procedurali,sono concessi al 
Commissario dall’ordinanza del Ministro Delegato per il coordinamento della Protezione Civile 
soltanto nei limiti necessari all’espletamento della raccolta differenziata, lo smaltimento, il 
riciclaggio, espressamente previsti nel provvedimento di conferimento dei poteri, che 
costituiscono gli interventi di emergenza, unitamente al consolidamento del sottosuolo e dei 
versanti della città di Napoli. Nella specie i compiti di informazione ambientale esorbitavano dai 
compiti del Commissario, che può adottare le misure necessarie a fronteggiare gli eventi che 
hanno dato luogo all’emergenza sostituendosi a quegli organi ordinariamente competenti solo 
nelle materie coinvolte nell’azione del Commissario. Ciò che viene in rilievo in questo caso è 
l’esatta definizione del contenuto dei poteri commissariali ed il nesso di strumentalità che deve 
legare le norme di cui si consente la sospensione dell’applicazione alla situazione di emergenza. 
Come chiarito anche dalla giurisprudenza amministrativa120 il Commissario straordinario per 
l’emergenza rifiuti è figura che presenta delle peculiarità anche rispetto al Commissario 
straordinario per la Protezione civile. A differenza di quest’ultimo, infatti, il primo non rinviene 
nella fonte legislativa la sua legittimazione, che gli viene invece riconosciuta nell’atto di delega. 
Con tale provvedimento sono conferiti al Commissario i poteri gestionali, restando la titolarità 
dell’intervento in capo al Presidente del Consiglio ovvero al Ministro delegato per la Protezione 
Civile. E’ dunque l’ autorità politica, nel caso ci occupa, a determinare le norme che possono 
essere oggetto di deroga ed a conferire il potere di ordinanza al Commissario, circoscrivendolo e 
limitandolo all’adozione di tutte le misure necessarie e funzionali al superamento 
dell’emergenza. La peculiarità di questo tipo di figura commissariale risiede dunque nel fatto 
che è dotato di un potere di deroga delle disposizioni vigenti non generale ed indiscriminato ma 
limitato dalle previsioni contenute nel provvedimento di nomina e di delega presidenziale o 
ministeriale. La verifica effettuata dalla Corte sulla congruenza dell’azione commissariale, 
rispetto alle finalità indicate nell’ordinanza, ha messo in luce che le misure adottate dall’organo 
                                                 
120
  Consiglio di Stato, 22 gennaio 199, n. 52 
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extra ordinem e contenute nelle relative ordinanze, erano estranee al superamento 
dell’emergenza rifiuti che restava l’interesse precipuo da perseguire. Il danno patrimoniale si è 
concretato nella sottrazione delle risorse pubbliche, originariamente affidate ad una struttura 
straordinaria e poi destinate ad altre finalità.121 L’ingente dispendio di risorse ha riguardato, 
nella fattispecie, iniziative non coperte da nessuna legittimazione normativa e peraltro inutile 
per la collettività cui era rivolta. Nella medesima occasione i giudici contabili hanno rilevato la 
violazione della normativa comunitaria in tema di vincoli di pubblicità e concorsualità per la 
scelta del socio della società mista di gestione del progetto di informazione ambientale, 
essendosi proceduto all’individuazione diretta del soggetto. In materia, infatti, la deroga alle 
procedure di evidenza pubblica era consentita dall’art. 10 del d.lgs n. 468 del 1997 solo con 
riferimento “ alle procedure…inerenti alla scelta di che trattasi, soltanto ove si tratti di società di 
capitali…che risultino aver collaborato si dall’inizio alla promozione, gestione e realizzazione 
dei progetti di lavori socialmente utili che hanno preceduto la costituzione delle società miste”, 
circostanza non verificatasi nella fattispecie de quo. 
La Corte ha avuto modo di esprimersi anche in ordine alle dichiarazioni di emergenza applicata 
alle grandi opere infrastrutturali, per le quali il legislatore aveva previsto procedure semplificate 
in funzione di una velocizzazione della loro realizzazione o del loro completamento con 
l’emanazione della l. n. 443 del 2001 (c.d. Legge obiettivo”) e con la creazione di un 
programma di realizzazione di opere pubbliche e insediamenti strategici di rilevante interesse 
nazionale soggetto ad aggiornamenti. La specifica regolamentazione dettata per queste 
infrastrutture pubbliche era stata originata dalla consapevolezza del gap infrastrutturale italiano, 
riconosciuto anche nella sede del CIPE122, e dalla conseguente esigenza di creare un  
“…percorso privilegiato per queste opere di rilevanza strategica, meno complicato e più 
                                                 
121
  Significativa, a tal proposito, l’affermazione contenuta nella Relazione Territoriale sulla Campania, richiamata nella 
pronuncia e trasmessa alla presidenza delle Camere in data 01.02.2006, secondo la quale “ nella vicenda in 
questione l’emergenza, pure invocata, sembra essere riferibile piuttosto alla necessità di assumere e stabilizzare una 
folta schiera di lavoratori socialmente utili, che all’urgenza di avviare il call center ambientale. 
122
  La “Relazione sullo stato di attuazione del Programma Infrastrutture Strategiche presentata al CIPE nella seduta del 
6 marzo 2009 ripercorre la genesi della Legge obiettivo, disponibile sul sito internet del CIPE, www.cipecomitato.it 
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celere…”123 . La premessa logica e cronologica delle affermazioni dei giudici contabili in ordine 
alle procedure derogatorie applicate alle opere strategiche è costituita dalla Direttiva del 
Presidente del Consiglio dei Ministri del 22 ottobre 2004, di cui si è trattato in precedenza, che 
aveva, tra l’altro, limitato la dichiarazione dello stato di emergenza al tempo necessario per la 
realizzazione dei “primi interventi” indispensabili a fronteggiare lo stato di calamità. 
Il ragionamento condotto dai magistrati contabili si basa sulla constatazione empirica per cui la 
realizzazione di opere infrastrutturali di interesse strategico, come quella oggetto della specifica 
decisione, non sono frazionabili in una pluralità di interventi con un ordine di priorità124. 
Ciò che accomuna, tuttavia, le diverse statuizioni dei giudici contabili, rese sia in sede di 
controllo che giurisdizionale, è l'accertamento, rientrante nella finalità tipica del controllo sulla 
gestione, dell'incongruenza tra risultati ottenuti in relazione agli obiettivi affidati  e risorse 
assegnate. Spesso sono stati rilevati, nell'ambito delle voci di spesa, anomali incrementi delle 
spese destinate al personale ed alle consulenze ed in genere delle spese strumentali allo 
svolgimento delle funzioni istituzionalmente riconosciute. Importa rilevare, però, come spesso 
le valutazioni dei giudici contabili, prendendo spunto dalle disfunzioni nelle gestioni 
straordinarie, abbiano avuto ad oggetto i presupposti ed il fondamento dei poteri eccezionali. 
Ciò ha senz’altro contribuito a riorientare le scelte del legislatore, dell’autorità di governo e la 
stessa prassi amministrativa nel settore dell’amministrazione dell’emergenza e delle gestioni 





                                                 
123
  Cfr. Indagine di controllo concernente “Opere strategiche – Infrastruttura Passante di Mestre” condotta dalla 
Sezione Centrale di controllo sulla gestione delle Amministrazioni dello Stato, approvata con delibera della 
medesima Sezione Centrale n. 4/2011/G nell’adunanza del 22 marzo 2011. 
124
  Affermazione sorretta tra l’altro dalla circostanza  che, per garantire il funzionamento complessivo dell’opera, non 
risulta essere sufficiente neppure il completamento della sola opera principale essendo indispensabile la 
realizzazione delle opere di completamento e ristrutturazione del complesso di viabilità ordinaria preesistente 
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  CONCLUSIONI   
Si è dato conto, nelle considerazioni,  esposte dell’affermarsi di quello che è stato definito un 
sistema parallelo all’ordinamento amministrativo, indotto dal dilagare delle gestioni extra ordinem 
previste per fare fronte a situazioni molto diversificate fra loro e non sempre riconducibili al prisma 
dell’emergenza. Il fenomeno che si è tentano di illustrare, sotto solo alcuni dei numerosi angoli 
prospettici attraverso i quali è possibile osservarlo, si è sviluppato nell’ambito di un processo in atto 
ormai da tempo che ha coinvolto l’agire amministrativo nel suo complesso, sia sul versante della 
legislazione di riforma che della prassi invalsa negli apparati burocratici. La legislazione 
riformatrice degli anni novanta aveva avuto, quali punti di riferimento, la democratizzazione del 
procedimento amministrativo, la ricerca dell’efficienza nell’azione dei pubblici poteri, la maggiore 
attenzione al risultato ed alla performance, ma anche il superamento dei formalismi nei sistemi di 
tutela. L’espandersi dell’uso degli strumenti emergenziali, anche in settori non ad esso connaturati, 
contraddice quella tendenza, postulando l’accentramento del potere decisionale, un diverso assetto 
nel sistema delle fonti con il conseguente frequente sganciamento degli stessi processi decisionali 
dal circuito democratico. 
La reazione alle lentezze ed ai formalismi in direzione della velocizzazione dell’iter amministrativo, 
ma anche di quello relativo alla produzione normativa, che possono essere individuate tra le cause 
principali del fenomeno osservato, ha posto però il problema dell’armonizzazione degli obiettivi 
che si volevano conseguire. Per un verso, infatti, ha consentito in più di una circostanza, ma, 
probabilmente, in misura non all’altezza dei risultati attesi, una maggiore speditezza dell’azione 
amministrativa e, talvolta, anche la soddisfazione degli interessi della comunità e dei privati. Su 
altro versante, però, la deminutio che ha comportato in termini di garanzie dei privati amministrati, 
sia sul piano sostanziale che processuale, ha posto rilevanti problemi di compatibilità con il vigente 
ordinamento costituzionale. In altri casi, come è avvenuto in occasione dell’emergenza rifiuti in 
Campania e tenendo comunque nella giusta considerazione la gravità della situazione da 
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fronteggiare, anche in rapporto alla peculiarità della realtà economico-sociale di quell’area 
geografica, l’utilizzo reiterato e scriteriato dei poteri d’emergenza ha provocato conflitti tra i diversi 
livelli di governo in un quadro di alterazione dei rapporti tra le autorità statali e locali non sempre 
giustificata dall’eccezionalità della situazione medesima. La crisi legata allo smaltimento dei rifiuti, 
anche in altre aree dell’Italia meridionale, ha posto più di tutte all’attenzione la tendenza alla 
stabilizzazione dei governi emergenziali, comportando, oltre che la sottrazione per lungo tempo di 
poteri e competenze agli amministratori locali e la conseguente alterazione del sistema multilivello 
di governance, disegnato dalla riforma costituzionale del 2001, anche una non corretta gestione 
delle ingenti risorse pubbliche destinate alla gestione dello stato eccezionale. Di qui le frequenti 
censure della Corte dei Conti, che ha stigmatizzato in più occasioni siffatto uso dei poteri 
emergenziali, fornendo, peraltro, un rilevante contributo, anche dal punto di vista teorico, ed 
indirizzi preziosi per la corretta gestione delle situazioni eccezionali.  
Le descritte tendenze della legislazione e della prassi amministrativa in materia di emergenza hanno 
messo in discussione, secondo le opinioni degli studiosi, confortate da diverse pronunce 
giurisdizionali, gli stessi fondamenti dello stato di diritto, così come inteso nella sua evoluzione 
democratica a partire dal XX secolo, ovvero il regime delle competenze, la separazione dei poteri, 
la riserva di legge, il principio di legalità ed il conseguente limite alla discrezionalità dell’esecutivo 
e della pubblica amministrazione. Tali principi fondanti dei sistemi democratici nel sistema del 
diritto dell’emergenza e nelle sue concrete applicazioni, ovvero le gestioni commissariali, sono stati 
progressivamente compressi, con talune ipotesi di plateale violazione, durante il corso delle vicende 
che hanno accompagnato il conferimento dei poteri eccezionali. L’attribuzione di prerogative extra 
ordinem per periodi assai prolungati e sulla base di presupposti progressivamente dilatati nel tempo 
da successivi interventi del legislatore, che esulano dalla necessità di far fronte ad eventi imprevisti 
ed imprevedibili, ha però messo in luce anche alcuni aspetti di carattere generale che caratterizzano 
la realtà contemporanea. Tra questi sicuramente uno, di natura metagiuridica, legato alla crescente 
complessità dei rapporti e delle relazioni indotta dall’affacciarsi di quella che è stata definita la 
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società del rischio e dell’incertezza, a fronte della quale l’ordinamento ha dovuto apprestare dei 
rimedi laddove ha rilevato le inadeguatezze e le inefficienze della macchina amministrativa 
esistente e che dunque è anche all’origine dell’affermarsi di simili moduli derogatori. 
Il secondo dato che viene in rilievo, per certi versi allarmante, è rappresentato dalla circostanza che 
l’utilizzo diffuso di siffatti moduli amministrativi e degli strumenti idonei a realizzarli, specie se al 
di fuori delle ipotesi ontologicamente emergenziali, testimonia l’inefficienza degli apparati 
burocratici e della loro azione o comunque l’incapacità di risposta e di soddisfazione degli interessi 
primari, che vengono in rilievo soprattutto in circostanze come quelle legate all’urgente necessità, 
vale a dire l’integrità della vita, la difesa dei diritti fondamentali e dell’ambiente. 
L’esperienza più recente, tuttavia, ha mostrato, accanto ad una maggiore consapevolezza del 
problema da parte delle istituzioni, sia di quella parlamentare, esautorata delle sue funzioni nelle 
procedure emergenziali, che dello stesso Governo, che si unisce alle perplessità da lungo tempo 
manifestate in dottrina ed in giurisprudenza, un’inversione di tendenza sul piano della 
regolamentazione del settore, sia di livello legislativo che amministrativo che lascia ben sperare in 













   
Ackerman B., La costituzione ‘d’emergenza: come salvaguardare libertà e diritti civili di fronte al 
pericolo del terrorismo, Meltemi Editore, 2005 
Agamben G., Stato d’eccezione, Bollati Boringhieri, Torino, 2003 
Agosta S., Il potere dì ordinanza contingibile e urgente quale laboratorio costituzionale a cielo 
aperto,Relazione presentata al Convegno dell’Associazione “Gruppo di Pisa”, presso Università  
Milano-Bicocca, 10-11 giugno 2011  
Albanesi E. – Zaccaria R., Le ordinanze di protezione civile per l’attuazione dei decreti legge (ed 
altri scostamenti dalla l. n. 225 del 1992) in Giur. Cost., 2009 
Alì N., Protezione civile. Calamità naturali ed emergenze anomale. Una legge fisarmonica, buona 
per tanti usi, in Amm. It, 1994 
Alì N., La Protezione civile nella bufera, in Amm. It, 2000 
Allegretti U., Amministrazione pubblica e Costituzione, Padova Cedam, 1996 
Allegretti U., Democrazia partecipativa e processi di democratizzazione, in Democrazia e diritto 
2008 
Andronio A., Le ordinanze di necessità e urgenza per la tutela dell’ambiente, Giuffrè Milano, 
2004 
Angiolini V. Urgente necessità ed emergenza: la Corte Costituzionale ci ripensa?, in Le Regioni, 
1987 
AA.VV. Il diritto amministrativo dell’emergenza, in A.I.P.D.A. – Annuario 2005, Giuffrè, Milano 
2006 
Azzariti G., L’eccezione e il sovrano. Quando l’emergenza diventa ordinaria amministrazione, in 
Costituzionalismo.it, disponibile all’indirizzo internet www.costituzionalismo.it, 2010 
Balduzzi R.-Sorrentino F., voce Riserva di legge, in Enc. Dir. XL, giuffrè Milano, 1989 
Bardusco A., Il potere di ordinanza in materia di igiene e sanità, in Sanità pubblica, 1998 
Bartole S., La primarietà dei valori costituzionali è giustificazione di interventi di emergenza, in Le 
Regioni, 1986 
Bascherini G. L’emergenza e i diritti. Un’ipotesi di lettura, in Riv. Dir. Cost. 2003 
U. Beck, La società del rischio, Carocci,  Roma, 2002 
Berti G., La responsabilità pubblica (Costituzione e Amministrazione), Cedam, Padova, 1994 
Berti G. Tumiati L., voce Commissario e Commissione straordinaria, in Enc. Del diritto, VII, 
Giuffrè, Milano, 1960 
Bilancia F. Ordinanze di necessità e potere di deroga al diritto oggettivo. inGiur. Cost, 1992 
Bilancia F., la legalità, il tramonto di una categoria giuspolitica, in Costituzionalismo.it, 2008 
Bin R., Democrazia  terrorismo, in Forum dei Quaderni costituzionali, disponibile all’indirizzo 
internet www.forumcostituzionale.it, 2006 
Bonetti P., La giurisprudenza costituzionale sulla materia “sicurezza” conferma la penetrazione 
statale nelle materie di potestà legislativa regionale, in Le Regioni, 2007 
Cardone A.La “normalizzazione” dell’emergenza, Giappichelli, Torino, 2011 
Cardone A., Le ordinanze di necessità e urgenza del Governo, in P. Caretti (a cura di), osservatorio 
sulle fonti, 2006. Le fonti statali: gli sviluppi di un decennio, Giappichelli, Torino, 2007 
Cariola A., Le ordinanze cautelari del Ministro dell’Ambiente e l’autonomia regionale: aspetti 
problematici, in Le Regioni, 1988 
Carlassare L., Stati d’eccezione e sospensione delle garanzie costituzionali secondo Mortati, in M. 
Galizia-P.Grossi (a cura di), Il pensiero giuridico  di Costantino Mortati, Giuffrè, Milano, 1990 
Carlassare L., voce Legalità (principio di), in Enc. Giur., XVIII, Treccani, Roma, 1993 
Casetta E., Manuale di diritto amministrativo, Giuffrè, Milano, 2005 
Cassese S., I paradossi dell’emergenza, in A.I.P.D.A. – Annuario 2005, Il diritto amministrativo 
dell’emergenza, Giuffrè Milano, 2006 
 114 
Castorina E., Direzione e coordinamento del Presidente del Consiglio dei Ministri nel sistema 
della Protezione Civile, in Forum dei Quaderni costituzionali, disponibile all’indirizzo 
internetwww.forumcostituzionale.it 
Cavallo Perin R. Potere di ordinanza e principio di legalità, Giuffrè, Milano, 1990 
Cavallo Perin R., Il diritto amministrativo dell’emergenza per fattori esterni all’amministrazione 
pubblica, in Dir. Amm. 2005 
Cerulli IrelliV., Principio di legalità e poteri straordinari dell’amministrazione, in Dir. Pubbl., 
2007 
Chelli E., Atto politico e funzione di indirizzo politico, Giuffrè, Milano 1961 
Cheli E., Fisiologia e patologia negli sviluppi recenti del nostro “sistema” delle fonti, in 
Osservatoriosullefonti.it, disponibile all’indirizzo internet www.osservatoriosullefonti.it, 2/2010 
Chianale A., Emergenza! Protezione civile e democrazia, Guerini e Associati, Milano 2010 
Ciaurro L., voce Decreto legge in Enc. Giur., X, Treccani, Roma, 1988 
Ciuffi M.R., Il rito processuale in materia di ordinanze e provvedimenti commissariali di 
emergenza dichiarata ai sensi della legge 34 febbraio 1992, n. 225, in Federalismi.it, disponibile 
all’indirizzo internet www.federalismi.it, 15/2008 
Corvaja F., Ordinanze prefettizie e riserve di legge, in Giur. Cost. 2003 
Crespellani T., La “resistibile ascesa” della Protezione Civile, in Democrazia e diritto, 2009 
De Leonardis F., Il principio di precauzione nell’amministrazione di rischio, Giuffrè, Milano, 
2005 
De Lisio A., I “grandi eventi” di protezione civile, in Amm. It., 2005 
De Marco R., La protezione civile: una mutazione genetica, in Democrazia e diritto, 2009 
De Vergottini G., Necessità, costituzione materiale e disciplina dell’emergenza, in Dir. e soc., 
1994 
De Vergottini G., Profili costituzionali della gestione delle emergenze, in Rass. Parl., 2001 
Dickmann R., Il decreto-legge come fonte del diritto e strumento di governo, in Federalismi.it, 
disponibile all’indirizzo internet ww.federalismi.it, 12/2007 
Dickmann R., Competenza e regime giuridico dei provvedimenti adottati nell’esercizio dei poteri 
sostitutivi e di ordinanza del Governo, in Foro amm. CDS, 2008 
Di Cosimo G., Costituzione ed emergenza terroristica, in Forum dei Quaderni costituzionali, 
disponibile all’indirizzo internet wwwforumcostituzionale.it, 2009 
Esposito C., voce Decreto-legge, in Enc. Dir., XI, Giuffrè Milano, 1962 
Ferrara R., Il passante di Mestre tra sistema delle fonti e controlli ambientali, in Rass. Parl. 2003 
Ferrara R., Potere di ordinanza fra  necessità e legalità: la storia infinita delle tutele ambientali 
“extra ordinem”, in Foro amm. TAR, 2007 
Fioritto A., L’amministrazione dell’emergenza tra autorità e garanzie, Il Mulino, Bologna, 2008 
Fioritto A.I commissari straordinari per il completamento delle opere incompiute, in Giorn. Dir. 
Amm., 2005 
Fioritto A.I commissari straordinari per la gestione dei beni culturali, in Giorn. Dir. Amm., 2009 
Fioritto A.,Una nuova emergenza: l’alluvione delle ordinanze di protezione civile, disponibile 
all’indirizzo internet www.osservatoriosullefonti.it, 1/2011 
Fioritto A, La protezione civile a responsabilità limitata, disponibile all’indirizzo internet 
www.nelmerito.it, 2010 
Fioritto A, Fuga dalla legge? in R. Zaccaria (a cura di)  L’eccessivo uso degli strumenti 
emergenziali: profili di tecnica e politica del diritto, Brescia, Grafo edizioni, 2011 
Fioritto A, Le forme organizzative dell’emergenza, in “Il diritto amministrativo dell’emergenza” 
AIPDA, Giuffrè, Milano, 2005  
GalateriaL., I provvedimenti amministrativi di urgenza, Giuffrè, Milano, 1953 
Galateria L.-Stipo M., Manuale di diritto amministrativo, I, UTET, Torino, 1989 
Galdenzi C., Il Consiglio di Stato si oppone ad una “ordinarizzazione” dei poteri di emergenza, in 
Riv. Giur. Ambiente, 2003 
 115 
Giampaolino L., Osservazioni sulle ordinanze emanate dal commissario straordinario del governo 
per le zone terremotate, in Foro it., 1980, V 
Giampaolino L., Il servizio nazionale di protezione civile: commento alla legge 24 febbraio 1992 
n. 225, Giuffrè, Milano, 1993 
Giannini M. S., Diritto Amministrativo, Giuffrè, Milano, 1993 
A.    Giddens, Le conseguenze della modernità, Il Mulino, Bologna, 1994 
Gimignani L., Le ordinanze del Presidente del Consiglio dei Ministri, in U. De Siervo (a cura di), 
Norme secondarie e direzione dell’amministrazione, Il Mulino, Bologna, 1992 
Giuffrè F., Calamità naturale ed emergenza nella transizione costituzionale italiana: spunti a 
proposito di retaggi statalistici e nuova ispirazione autonomistica, in Dir. e soc.,  2001 
Gnes M., I limiti del potere di urgenza, in Riv. Trim. Dir. pubbl., 2005 
Gnes M., La competenza giurisdizionale sui provvedimenti adottati durante lo stato di emergenza, 
in Giorn. Dir. amm., 2007 
Gnes M., Le ordinanze di protezione civile per fronteggiare l’emergenza nel settore dello 
smaltimento dei rifiuti nella Regione Campania, in Riv. giur. mezz., 2008 
Grasso P.G., voce Necessità (stato di), Diritto pubblico, in Enc. Dir. XXVII, Giuffrè Milano, 1977 
Guastini R., voce “Legalità” (principio di), in Dig. disc. pubbl., IX Utet, Torino, 1991 
Lombardi P., Il potere sindacale di emettere provvedimenti contingibili e urgenti: presupposti e 
caratteristiche essenziali alla luce degli orientamenti della giurisprudenza, in Foro amm., 2003, I 
Luhmann N., Sistemi sociali, Fondamenti di una teoria generale, Il Mulino, Bologna, 1990 
Lupo N., Decreto-legge e manutenzione legislativa: i c.d. decreti-legge “milleproroghe”, in A. 
Simoncini (a cura di), L’emergenza infinita. La decretazione d’urgenza in Italia, EUM, Macerata, 
2006 
Malo M., Il potere d’ordinanza in materia di protezione civile al vaglio della Corte Costituzionale, 
in Le Regioni, 1995 
Malo M., La nuova legge sul servizio nazionale di protezione civile (l. 24 febbraio 1992, n. 225), in 
F.S. Severi (a cura di), La protezione civile, C.n.r., Roma, 1995 
Malo M. - Severi F.S., Il servizio nazionale di protezione civile. Legge 24 febbraio 1992 n. 225 e 
norme collegate, Giappichelli, Torino, 1995 
Manfredi G., Il giudice pone limiti al potyere di ordinanza in materia di protezione civile, in 
Urbanistica e Appalti, 1998 
Mangiameli S.,Lo stato di emergenza e le competenze regionali, in Giur. cost., 2006 
Marazzita G., L’emergenza costituzionale. Definizione e modelli. Giuffrè, Milano, 2003 
Marazzita G., Il conflitto tra autorità e regole: il caso del potere di ordinanza, in Associazione 
Italiana dei Costituzionalisti, disponibile all’indirizzo internet 
www.associazionedeicostituzionalisti.it, 2010 
Marzuoli C., Il diritto amministrativo dell’emergenza: fonti e poteri, in AIPDA 2005, Giuffrè, 
Milano, 2006 
Meoli C., voce “Protezione civile, in Dig. Disc. pubbl., XII, Utet, Torino, 1997 
Meoli C., La protezione civile, in S. Cassese, (a cura di), Trattato di dir. amm., Diritto 
amministrativo speciale, ii, Giuffrè, Milano, 2003 
Merusi F., Le catastrofi ripartite, in Giur. cost., 1971 
Merusi F., Sentieri interrotti della legalità, Il Mulino, Bologna, 2007 
Migliarese F., voce Ordinanze di necessità, in Enc. Giur., XXII, Traccani, Roma, 1990 
Modugno F., Appunti dalle lezioni sulle fonti del diritto, Giappichelli, Torino 2005 
Modugno F., Fonti del diritto (diritto costituzionale), in Enc. Giur. Treccani 
Morrone A., I poteri di ordinanza contingibili e urgenti: l’integrazione del diritto “eccezionale” 
nel ssitema delle fonti e dei livelli di governo territoriale, in Riv. Giur. amb., 1997 
Morrone A., Le ordinanze di necessità e urgenza tra storia e diritto, in A. Vignudelli (a cura di), 
Istituzioni e dinamiche del diritto. I confini mobili della separazione dei poteri, Giuffrè, Milano, 
2009 
 116 
Mortati C., Istituzioni di diritto pubblico, I, Cedam, Padova, 1976 
Pace A., ragionevolezza abnorme o stato d’emergenza, in Giur. cost., 1982 
Pajno, A. Considerazioni su principio democratico e principio di legalità, in Dir. pubbl. 2005 
Pinelli C., Un sistema parallelo. Decreti legge e ordinanze d’urgenza nell’esperienza italiana, in 
Dir. pubbl., 2009 
Pizzorusso A., Lezioni di diritto costituzioanle, Il foro italiano, 1984 
Razzano G. Le ordinanze di necessità e urgenza nell’attuale ordinamento costituzionale, in Scritti 
in onore di Michele Scudiero, IV, Jovene, Napoli, 2008 
Razzano G. Competenze legislative e giurisdizionali nelle emergenze. In margine alla sentenza n. 
277/2008 della Corte costituzionale, in Giur. it., 2009 
Razzano G. Quattro novità in tema di emergenze e ordinanze “di protezione civile”, in Atti del 
Convegno annuale del Gruppo di Pisa “Gli atti normativi del Governo tra Corte costituzionale e 
giudici, Milano Univ. Bicocca 10-11/6/2011, disponibile sul sito internet www.gruppodipisa.it 
Razzano G., L’amministrazione dell’emergenza. Profili costituzionali, Cacucci, Bari, 2010 
Rescigno G.U., voce Ordinanza e provvedimenti di necessità e urgenza, in Noviss. Dig. It, XII, 
Utet, Torino, 1965 
Rescigno G.U., Sviluppi e problemi nuovi in materia di ordinanze di necessità e urgenza e altre 
questioni in materia di protezione civile alla luce della sentenza n. 127 del 1995 della Corte 
costituzionale, in Giur. cost., 1995 
Romboli R., Una sentenza storica: la dichiarazione di incostituzionalità di un decreto-legge per 
evidente mancanza dei presupposti di necessità e urgenza, in Foro it., 2007 
Ruotolo M., La sicurezza nel gioco del bilanciamento, in Associazione Italiana dei 
Costituzionalisti, disponibile all’indirizzo internet www.associazionedeicostituzionalisti.it, 2009 
SalamoneV., Le ordinanze di protezione civile ed il rispetto dei vincoli derivanti dall’ordinamento 
comunitario con riguardo alle procedure di affidamento dei contratti pubblici, in www.giustizia-
amministrativa.it, 2007 
Salvia F., Il diritto amministrativo e l’emergenza derivante da cause e fattori interni 
all’amministrazione, in Diritto amministrativo 2005 
Sandulli A.M., Manuale di diritto amministrativo, Jovene, Napoli, 1969 
Satta F., voce Ordine e Ordinanza amministrativa, in Enc. Giur., XXII, Treccani, Roma, 1989 
Silvestri G., “Questa o quella per me pari sono..” Disinvoltura e irrequietezza nella legislazione 
italiana sulle fonti del diritto, in AA.VV., Le fonti del diritto, oggi. Giornate di studio in onore di 
Alessandro Pizzorusso, Plus, Pisa, 2006 
Scudiero M., I controlli sulle Regioni, sulle Province e sui Comuni nell’ordinamento costituzionale 
italiano, Napoli, 1963 
Simoncini A., Le funzioni del decreto-legge, Milano, Giuffrè, 2003 
Simoncini A., 1998-2008: la fine della legge?, in Osservatoriosullefonti.it, disponibile all’indirizzo 
internet www.osservatoriosullefonti.it, 2/2009 
Sorace D., Diritto delle amministrazioni pubbliche. Una introduzione, Il Mulino, Bologna, 2010 
Staianos., Brevi note su un ossimoro: l’emergenza stabilizzata, in Giurisprudenza costituzionale e 
principi fondamentali. Alla ricerca del nucleo duro delle costituzioni, in Staiano S. (a cura di ), Atti 
del convegno annuale del “Gruppo di Pisa”, Torino, 2006  
Teresi F., I commissari straordinari del governo, in AA.VV., Scritti in onore di Alberto Predieri, 
II, giuffrè, Milano, 1996 
Zagrebelsky G., Il diritto mite.Legge, diritti, giustizia, Einaudi, Torino, 1992 
  
 
